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I.INTRODUCCION.

La Historia de la Ciudadanfa' muestra la naturaleza mutable de este término
bajo dos elementos centrales; el primero se refiere a la participacién politica de los
individuos en una accién politica, este elemento esta directamente relacionado con el
tema de la legitimidad de la adopcidn de decisiones. El segundo elemento es el de la
realidad social de las personas y la identidad, que conforman dicha politica. El interés
de separar el nexo entre nacionalidad? y ciudadania se origina, frecuentemente, por
la necesidad de una mayor legitimidad en el proceso de adopcién de decisiones
donde cada individuo quede asociado a medidas legislativas que afecten su futuro.
Este primer elemento central de la Ciudadanfa es un factor desencadenante para la
reconsideracién de aquéllos que deben ser considerados cémo ciudadanos.

El segundo elemento, la realidad social, y la identidad de la politica, también van a
determinar quién califica como ciudadano de una determinada comunidad politica,
siendo este elemento de la Ciudadania el que surge en toda discusién sobre la
conceptualizacidén de qué categorfa de ciudadanos, cuando la toma de decisiones
ya no puede justificarse exclusivamente en funcién a los individuos a los que las

| La ciudadania es la base fundamental de una estructura democritica, infiere derechos y deberes que se derivan
de su pertenencia a ella, abre la puerta a la participacion politica y provee con un sentimiento de pertenencia a
una comunidad politica. En mayor detalle, Jimenez Loera, P. C.:“EU Citizenship and political identity: The demos
and telos problems”, European Law Journal (2012), vol. 18, num.4, pp. 504-517.

2 Segin el Informe sobre la nacionalidad presentado por el Relator especial Hubson a la CDI en 1952, la
nacionalidad es “el estatuto de una persona fisica que se halla ligada a un Estado por el vinculo de fidelidad”.
Mas detalles en Comision de Derecho internacional, 41 sesion, Report on Nationality, AACN. 4/50,p. | I;y en el
célebre asunto NotTesoHM de 1955, el T.IJ, apunté: “la nacionalidad es un vinculo juridico que tiene por base
un hecho social de arraigo, una solidaridad efectiva de existencia, de intereses, de sentimientos, junto a una
reciprocidad de derechos y deberes (...)”. En mayor detalle, Corte Internacional de Justicia. Asunto NoTTEBOHM
(1955). Liechtenstein contra Guatemala, fallo de 6 de abril de 1955.
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decisiones adoptadas se dirigen, y es donde aparecen las cuestiones discriminatorias
tanto positivas como negativas. A esto se afiade, que cuando la realidad social y
el entorno no acompafian, el concepto de ciudadanfa pierde todo su poder de
amalgama como demuestra la decadencia de la ciudadanfa soviética, yugoslava y
“europea”.

Por tanto, el discurso sobre la ciudadania no es baladi y debe ser analizado
con rigor ya que forma parte de la “maquinaria”’ y regimenes representativos que
articula, legitima y por tanto construye los limites de una comunidad por cuanto a la
inclusion y exclusién? viene a ser el derecho de los todos los derechos. Segin Perez
Rovo, la utilizacién del término “ciudadania” implica una clara intencién politica de
igualdad entre individuos”.

Il. CONCEPTUALIZACION.

Quién se clasifica como ciudadano de una Comunidad politica se determina por
los criterios que se utilicen para determinar quién pertenece a dicha comunidad a
diferencia del sentimiento de “pertenencia” en un Estado- nacidn que se encuentra
enraizado en el concepto de nacionalidad.

La cohesién en los Estados democrdticos puede atribuirse a la voluntad de la
poblacidn de convertirse en nacién y en el respeto de las normas fijadas por las
Instituciones del Estado-nacién que los representan en la Comunidad politica. A
cambio del cumplimiento de estas normas, el Estado nacién tiene que proteger a
sus sujetos frente a amenazas. Si bien, la existencia de Estados multinacionales, Suiza,
Canadd, y Bélgica prueban que una nacionalidad compartida no es sine qua non para
la existencia de una Comunidad politica.

El paso a tomar para construir la Ciudadania mds alld del Estado-nacion es la
separacion de la Nacionalidad y de la Ciudadania y la sustitucion (o la adiccidn)
del requisito de la nacionalidad con un denominador distinto. La busqueda de este
otro denominador debe basarse en la conviccién de que la Ciudadania faculta a
los individuos para participar en la Comunidad polftica de una empresa comun.
En esta linea de razonamiento, se debe realizar un especial énfasis en la voluntad
de los individuos de vivir juntos bajo el gobierno elegido por ellos, no obstante,
como en toda sociedad que promueva la igualdad, resulta problemadtico establecer el
limite del derecho a participar en el debate politico a “ciudadanos exclusivamente”.
Cuando esta clase de ciudadanos deja de representar a la realidad social del pueblo

HaLL, S.:“New ethnicities” en MErcer, K. (ed.). Black Film British. Londres (1988): BFI/ICA, p. 27.

4 Acupo ZAMoRrA, M.: “La Ciudadania de la Union Europea Del articulo 8 del Tratado de la Unién Europea al
articulo |- 8 del Tratado por el que se instituye una Constitucion para Europa”, en MARC CARRILLO, M. & Lopez
BoriLL, H. (coords.): La Constitucién Europea: actas del Il Congreso Nacional de Constitucionalistas de Esparia.
Barcelona (2006):Tirant lo Blanch, pp. 201-222.
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se incrementa la dificultad de justificar la autoridad y legitimidad del proceso de
adopcién de decisiones, ya que las decisiones dejan de representar la voluntad de
todo individuo que estd afectado por dichas decisiones.

El proceso europeo deberfa servir para superar el estdndar minimo que
aparece en la Declaracion Universal de los derechos humanos de 1948 sobre
el derecho a la nacionalidad y empezar a utilizar competencias supranacionales®
para garantizar un espacio de mayor seguridad humana frente a la globalizacién
y servir como paradigma para una ciudadanfa cosmopolita®, la adquisicién de una
dimensidn sustantiva y efectiva de esta Ciudadanfa europea se puede concebir
COMO UN paso necesario para crear un nuevo orden mundial compuesto por una
serie de instituciones politicas centralizadas-descentralizadas en mdiltiples niveles’,
el antecedente inmediato lo encontramos en las normas internacionales de
derechos humanos que son aplicables a todas las personas con independencia de su
nacionalidad que modifico la naturaleza de la ciudadania®,

IIl. EL MODELO DE LA UNION EUROPEA.

El entramado institucional supranacional se tejié para dar cumplimiento a los
objetivos de la Unién de ahi que exista una racionalidad teleoldgica en el corazén de
esta construccidn, asl lo manifest el juez PEsCATORE cuatro décadas atrds’, esta dificil
cohabitacion institucional motiva que desde las Instituciones se perciba la cuestién
de la ciudadanfa y tantas otras, con distinta intensidad y de forma contradictoria.
Inopinadamente, la misma poblacién en la Unién Europea que se ha visto empujada
al desempleo, marginacion social y pobreza, de manera simultdnea con este proceso,
se le ha enviado el mensaje de que debe sentirse orgullosa de su recién obtenido
status de “ciudadano europeo” a pesar de la paralizacion de los trabajos tendentes
a un método constitucional Unico en torno al denominado Tratado por el que se
establece una Constitucidn para Europa'®. En cualquier caso, lo que es una realidad
es que se trae al debate juridico la idea de un espacio de ciudadania comdn'.

5  Cfr,Rosas,A.:“Nationality and citizenship in a changing European and world order”, en Suksi, M. (ed.): Law under
exogenous influences. Turku (1994):Turku Law School, p. 33.

6 ANDREs SANTOS, F.).: Ciudadania europea y ciudadania cosmopolita: convergencias y divergencias [en linea]. Disponible
en: http://www.uv.es/CEFD/ | 5/andres.pdf.

7  GARrcia SAez, ). A.: “Las aspiraciones cosmopolitas de la ciudadania europea a la luz del Tratado de Lisboa”,
Cuadernos electrénicos de filosofia del derecho (2009), ndm. |9, pp. 25-43.

8  Algunos observadores han calificado este desarrollo como el de la creaciéon de una personalidad aplicable con
independencia de las fronteras nacionales. Cfr; TURNER, B.: “Personhood and Citizenship”, Theory, culture and
society (1986),vol. 3, pp. I-16; SovsaL,Y. N.: The limits of citizenship: Migrants and post national membership in Europe.
Chicago (1994): University of Chicago Press.

9 ---.: Miscellanea W,J. Ganshof van der Meersch. Studia in honorem egregi professoris edita, vol 2. Bruxelles (1972):
Etablissement Emile Bruylant, p. 325.

10 NUREez Encaso, M.: Constitucion europea y derecho de ciudadania. Madrid (2005): Universidad Complutense de
Madrid.

Il Si bien los Estados miembros hacen bien poco por asegurar que la experiencia de la ciudadania sea un
elemento positivo bien para sus ciudadanos que se encuentran desplazados a otro Estado miembro, o para
aquellos ciudadanos de otros paises que residen en su territorio. Cfr, SHAW, J.:“Testing the bonds of solidarity in
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Cuando se evoca la Ciudadanfa europea, pensamos en una ciudadania de
superposicion sin consentimiento por parte de los mismos'?, que concederfa un papel
predominante al elemento de la residencia, cubriéndose varios objetivos politicos al
distinguir a los ciudadanos de los Estados miembros de los de paises terceros'®. No
obstante, a esta clase de ciudadania se la ha calificado de paradoja constitucional, y
algunos criticos la han descrito como un ejercicio cinico de relaciones publicas de
parte de los Estados miembros', y se debe a que son los Estados los que deciden
quiénes son sus nacionales controlando el acceso a la Ciudadania de la Unidn', a lo
que se afiade la ignorancia de los propios administrados sobre su condicién juridica
como ciudadano de la Unidn'®.

De conformidad con el principio de no discriminacién

o las disposiciones
de la Carta de Derechos Fundamentales'®, las en ellas consagradas beneficiarfan al
conjunto de los residentes comunitarios; por contra, los derechos politicos van a
depender del sentimiento de cohesién de un pueblo europeo. En consecuencia, en
el marco de la revisién de los Tratados constitutivos, se sugirid que se incluyera la
frase o que haya residido legalmente en el territorio de un Estado miembro durante

cinco afios” "7 en la definicién de Ciudadania de la Unién del art. 17 (antiguo art. 8)

Europe’s common citizenship area”, EUl Working Papers (2012), nim. 32, pp. 15-16. Cabe resenar que el indice
de participacion de los ciudadanos de la Unién en el Estado miembro del que no son nacionales es bastante
bajo. El nimero de candidatos presentados es también muy bajo, a esto se afiade que el interés de la ciudadania
de la Union por las elecciones europeas ha sido siempre decreciente. En mas detalle, MANGAs MARTIN,A (ed.): La
Carta de los Derechos fundamentales, articulo por articulo. Bilbao (2008): Fundacion BBVA.

12 Esta vision es consistente con la ambicion declarada de la Union de promover “una unién cada vez mas
estrecha entre los pueblos de Europa” frente a la idea de crear un “pueblo europeo”. PoMOELL, ).: European Union
Citizenship in focus:The legal position of the individual in EC law. Helsinki (2000): University of Helsinki, p. 20.

13 A los primeros se les denominaria como nacionales de paises segundos. El Comité Addonino que fue a quien
le correspondié elaborar el concepto de ciudadania de la Unién declaré que el objetivo de la misma era
“reforzar y promover la identidad de la Unién y su imagen tanto para sus ciudadanos como para el resto del
mundo”. Boletin de las Comunidades Europeas. Comision de las Comunidades Europeas. 1984, nim. 6. Bruselas:
Secretariado General de la Comision CE.ISSN 0378-3677,p. | I.

14 WEiLer. H. H. ].: “European Citizenship and human rights”, en WINTER, J. A., CurTIN, D. M., KELLERMANN, A. E.,
De WITTE, B. (eds.): Reforming the treaty on European Union. The legal debate. The Hague (1996): Kluwer Law
International, p. 65.

15 Como mantuviera el Abogado General en el Asunto MIcHELETTI, “en el estado actual de desarrollo del derecho
comunitario no existe una definicion independiente de nacionalidad comunitaria (de la Unién)”. Tribunal de
Justicia de la Union Europea. Caso MICHELETTI Y OTROS contra Delegacion del Gobierno de Cantabria (C-369/90).
Conclusiones del Abogado General Sr. Giuseppe Tesauro presentadas el 30 de enero de 1992. Recopilacion de
la Jurisprudencia 1992 1-04239, p. 4254.

16 Cfr, Informe Gallup sobre la Ciudadania de la Union. European Union Citizenship: Analytical Report, Flash
Eurobarometer.The Gallup Organization. 2008, nim. 213. Hungary:The Gallup Organization.

17 Mas la normativa derivada, p. ej.: Union Europea. Directiva 2000/43/CE del Consejo, de 29 de junio de 2000,
relativa a la aplicacion del principio de igualdad de trato de las personas independientemente de su origen racial
o étnico. Diario Oficial de las Comunidades Europeas L180, de 19 de julio de 2000, pp. 22-26;y Unién Europea.
Directiva 2000/78/CE del Consejo, de 27 de noviembre de 2000, relativa al establecimiento de un marco general
para la igualdad de trato en el empleo y la ocupacion. Diario Oficial de las Comunidades Europeas L303, de 02 de
diciembre de 2000, pp. 16-22

18 Por ejemplo, su art. 20 que establece la igualdad juridica, y los articulos propiamente de la ciudadania que se
encuentran en el capituloV y otros derechos sociales y econdomicos cuya extension concreta debe determinar
el Tribunal.

19 StapLes, H.: The legal status of third country nationals resident in the European Union.The Hague (1999): Kluwer Law
International, p. 335. Siguiendo el modelo de ciudadania civica cuya extension describié la Comision como: ™ un
concepto que garantiza ciertos derechos y obligaciones basicas a los inmigrantes que adquiririan gradualmente
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TCE, esto debido a que las implicaciones de la inmigracion sobre el desarrollo de
la ciudadanfa europea no pueden ser minusvaloradas®, configurando una categoria
hibrida de ciudadania civica®',

Segun De Lucas, el por qué no se plantea en el debate de la Ciudadania en el
plano europeo la cuestién migratoria se explica por la visién instrumental y temporal
de la inmigracion,a modo de “gastarbeiter”, que refuerza la dualidad excluyente entre
el Nosotros y los Otros?., Como se infiere de la reticencia de los Estados miembros
en otorgar la ciudadania a los residentes de larga duracidn en sus territorios?. El
que, lo apuntado, se haga realidad y cudndo, los nacionales de terceros Estados™
se verdn reconocidos como miembros con plenos derechos en la Unién Europea,
dependerd de la voluntad politica de los Estados miembros de incluirlos en la escena
politica europea, y de la fuerza de las Instituciones comunitarias, pero en caso de
no hacerlo con prontitud seremos testigos de una contradiccién mds en el proceso
de construccidn europea, al luchar contra el racismo vy la xenofobia como uno de

durante un periodo de cinco afios para terminar siendo tratados de la misma forma que los nacionales del
Estado de recepcion, incluso si no se naturalizan; Cfr. Unién Europea. Comision De Las Comunidades Europeas.
Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo, sobre una politica comunitaria de migracion
(COM 2000, 757 final), p. 19, véase, infra. Siguiendo el modelo del Convenio sobre la admision de terceros paises
presentado conocido como propuesta Gradin, por su impulsora, la Comisaria de Asuntos de Justicia e Interior
de la Unién Europea, en 1997: Puede concederse estatuto de residentes de larga duracion a las personas que
hayan residido legalmente en un Estado miembro durante al menos cinco afios y dispongan de una autorizaciéon
de residencia por un periodo lo suficientemente largo como para garantizar una estancia de diez afios a partir
de la fecha de la primera admision. Los residentes de larga duracion tendran derecho a residir en cualquier
lugar del territorio del Estado miembro. Estaran mejor protegidos contra la expulsién y gozaran de los mismos
derechos que los ciudadanos de la Unién en materia de empleo, derechos sindicales y derecho de asociacion.
Asimismo, gozaran del mismo acceso a la vivienda y a la educacion que los demas ciudadanos. Las personas a
las que se haya concedido el estatuto de residentes de larga duracién en un Estado miembro podran solicitar
empleo o seguir estudios en otro Estado miembro. Tras dos afos de residencia en el nuevo Estado miembro,
éste les reconoceri el estatuto de residentes de larga duracién. Union Europea. Convenio sobre la admision de
nacionales de terceros paises, firmada en Bruselas, con fecha 30 de julio de 1997 (Doc. IP/97/719).

20 O’Leary sostuvo “al excluir a los nacionales de terceros paises haciendo mas dificil en consecuencia su
integracion en los Estados miembros de la Unién, los Estados y las instituciones comunitarias han contradicho
y minado los «objetivosy de la Comunidad y las declaraciones de principios respecto a la integracion de tales
grupos”. O’LEeAry, S.:“The Options for the reform of European Union Citizenship”, en O’LEARY, S. & TIILIKAINEN,
T. (eds.): Citizenship and Nationality status in the new Europe. London (1998): Institute for public policy research;
en la doctrina espafiola, De Lucas, J., afirma que “la realidad de los flujos migratorios nos enfrenta a la necesidad
de transformar la condicion de ciudadania para que deje de constituir un instrumento de exclusién”. De Lucas,
J.:“Hacia una ciudadania europea inclusiva. Su extension a los inmigrantes”, Revista Cidob D ‘Afers Internationals
(2001), nim 53, pp.52-75.

21 El Parlamento Europeo iba ain mas lejos que considera necesario crear una nocién auténoma de ‘ciudadania
europea " al margen de la nacionalidad de los Estados miembros.

22 Dk Lucas, ).:“Hacia una ciudadania europea inclusiva”, cit., p. 69.

23 Finalmente, la Convencion europea sobre nacionalidad, ( véase, infra) fija un maximo de diez afios el periodo de
residencia legal y habitual en el territorio de un Estado participante exigible para la naturalizacién (art. 6.3) lo
que en cierta manera acerca esta posibilidad a muchos residentes de larga duracion Union Europea. Convencion
Europea sobre Nacionalidad, firmada en Estrasburgo, con fecha 6 de noviembre de 1997 (STE 166).

24 La expresion “nacional de tercer pais” cubre a todas las personas que no son ciudadanos de la Unién en
el sentido del art. |17, parrafo | del Tratado CE, esto es aquellos que no tienen la nacionalidad de un Estado
miembro de la Unidn Europea. Union Europea. Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea. Diario Oficial
de la Union Europea C 326, pp. 47-390; Esto implica que personas con derechos de ciudadania disminuidos o
apatridas de facto, también entran dentro del ambito de aplicacion de la directiva. Un problema humano anadido
es la cuestion de las generaciones de segunda y tercera generacion de nacionales de terceros paises, menores
y adolescentes que han nacido y/ se han educado en un Estado miembro, para quienes no esta prevista o es
practicamente imposible, obtener la nacionalidad de este pais.



Murioz, A. - Sobre la ciudadania en el Derecho Internacional...

los objetivos de la Unidn pero al mismo tiempo negando el acercamiento a los
residentes de larga duracion al escenario de la toma de decisiones®. La apertura
de una Ciudadania de la Unién a los residentes de larga duracién nacionales de
terceros Estados les ofrecerfa iguales oportunidades para ser parte de la Comunidad
politica europea’, mientras esto no ocurra su integracién se verd mermada y
la crisis econdmica los marginara sin que tengan posibilidad de participar en el
debate politico?”. Otro sector de la doctrina mantiene que debe existir un orden de
prelacidn y que por ejemplo, los derechos politicos se deberfan primero instaurar
para los ciudadanos europeos permitiéndoles votar en las elecciones nacionales?.
Inclusive, es un tema sobre el que existe una Iniciativa ciudadana (véase, infra).

De cualquier forma, la prognosis no es alentadora dado que la actual tendencia
a la securitizacion de las fronteras en razon de la guerra contra el Terror, el miedo
al diferente vy la percepcion de la migracion como un mal, repercute en la situacion
juridica de los migrantes en Europa. Inclusive, como se encuentra articulada la
ciudadania se encuentra lejos de ser una panacea, sélo permite que disfruten de
sus plenos derechos, una minorfa selecta de ciudadanos nacionales quienes viven y
trabajan en otro Estado miembro que representa al 1% de la poblacién total de la
Unién?. Todo parece indicar, véase infra, que la Ciudadania parece mal concebida
para europeos en precario.

Si la nacionalidad de un Estado miembro deja de ser la llave que de paso a
la Ciudadanfa de la Unién se aliviard la carga que ahora mismo, los gobiernos
nacionales soportan para facilitar la naturalizacion y reconocer la doble nacionalidad,
lo cual ademds se percibe como un peligro para la propia Unién Europea, y puede
complicar las relaciones bilaterales en su seno®. El Tribunal de Justicia no ha precisado

25 Ruzza, C.:“Anti-Racism and EU Institutions”, Journal of European Integration (2000), nim. 2, pp. 145-172. La Red
antirracismo por la igualdad en Europa solicité la ciudadania para “toda persona que tenga la nacionalidad de un
Estado miembro y para cada persona que resida en el territorio de la Unién Europea”.

26 Entre 1989y 1998,importantes flujos migratorios llegaron a Europa, para muchos paises europeos este aumento
durante la década de los noventa les causo un verdadero shock. Segtn un estudio del diario econémico The
Economist “El beneficio econémico potencial de la liberalizacion de la migracién empequeiiece el efecto de
desmontar las barreras comerciales, los inmigrantes a diferencia de los nacionales, se mueven con mayor rapidez
a aquellas areas en las que el trabajo tiene poca oferta, desahogado los embotellamientos”. Survey of Migration:
A Modest Contribution. The Economist, Londres, 2-8 de noviembre de 2002, p. | I.

27 En el mismo sentido la Comunicacién de la Comision 757 de 22 de noviembre de 2000 preocupada por la
instauracion gradualmente de una ciudadania civica. Unién Europea. Comisiéon De Las Comunidades Europeas.
Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo, sobre una politica comunitaria de migracion
(COM 2000, 757 final).

28 Distintas posiciones pueden confrontarse en; EUI Working Papers (2012), nim. 32. ISSN 1028-3625.
29 Cfr,DusieL, H.:“The future of citizenship in Europe”, Constellation (1998), vol. 4, nim. 3, pp. 368-373. Segun datos

de la Comision Europea el niumero de ciudadanos de la Unidn que residen en un Estado miembro distinto al de
su nacionalidad es aproximadamente de 12 millones incluyendo menores de edad, de un total de 500 millones.

30 Cfr, De Groor, G. R.:““Latin- American Europeans citizens: some consequences of the autonomy of the Member
States of the European Union in nationality matters”, Maastricht journal of European and comparative law (2002),
vol. 9,nim. 2, pp. | 15-120. Se pone en riesgo la solidaridad europea y la légica del mercado interior.
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cudles serfan los limites que el Derecho comunitario fijaria respecto de la autonomia
de los Estados miembros en relacidn a sus legislaciones sobre nacionalidad®'.

Los nacionales de terceros Estados tendrdn acceso a los beneficios de los
derechos de la Ciudadanfa, en particular, el derecho de libre circulacion, sin tener que
adoptar la nacionalidad de un Estado miembro. También, les permitird participar en
la polftica europea, y asf, contribuirdn hacia el establecimiento de una Unién Europea
de Pueblos como apunta el Predmbulo del Tratado de Lisboa®.

Gradualmente, somos testigos a través de las sentencias del Tribunal de Justicia de
la aparicién de derechos supranacionales que emanan directamente de la Ciudadania
Europea para el disfrute de sus ciudadanos con independencia de la normativa de
los paises de su nacionalidad. Como se ha apuntado por la doctrina, “en el sistema
comunitario de proteccion de los derechos fundamentales, los acontecimientos se
han producido al revés: la garantia jurisdiccional ha precedido a la elaboracién de
un catdlogo escrito de derechos fundamentales y el TJUE ha llevado a cabo durante
cuarenta afios una proteccion paradigmdtica de los derechos al no contar con un
instrumento especifico de reconocimiento”®,

Si bien, aln nos encontramos lejos de una verdadera ciudadania equiparable a
la de los Estados—nacion, ya que la propia Unidn Europea es una organizacidn sui
generis, el debate sobre la naturaleza convencional o constitucional de la Unidn que
tanto gusta a los juristas no debe ocultar a aquel que preocupa directamente a los
ciudadanos sobre la orientacién de las politicas de la Unidn,

Nos encontramos lejos aun de una federacién de Estados, y por tanto no se
comparten valores de solidaridad e igualdad, asf: “la Comunidad Europea no ha
cruzado aun el umbral de una verdadera Unidn social, en el que los pueblos de (...)
los Estados miembros sean considerados una comunidad Unica, con una solidaridad
mutua creciente, en donde los ingresos y obligaciones financieras se compartan
indiferentemente de las fronteras nacionales”®. De ahi que se haya hablado de
que estos derechos han impulsado un turismo por prestaciones sociales, médicas,
laborales o educativas hacia la Europa septentrional.

31 De Groort sostiene que un posible limite seria el principio de lealtad comunitaria y de solidaridad. De Groor,
“Latin- American Europeans citizens”.

32 “(...) Resueltos a facilitar la libre circulacion de personas, garantizando al mismo tiempo la seguridad y la
proteccion de sus pueblos, mediante el establecimiento de un espacio de libertad, seguridad y justicia, de
conformidad con las disposiciones del presente Tratado y del Tratado de funcionamiento de la Unién Europea”.
Sobre las distintas definiciones del concepto de “pueblos ~ en los Estados miembros, véase, Tribunal de Justicia
de la Unién Europea. Caso Eman & Sevinger (C-300/04). Sentencia de |2 septiembre 2006. Recopilacion de la
Jurisprudencia | — 8055, p. 44.

33 Gomez pE LiaNo, M.:“La proteccion jurisdiccional de los derechos fundamentales en la Unién Europea”, Revista
de Derecho de la Unién Europea (2008), nim. 15, pp.211-231.

34 JAcQUE, J. P:“Traités ou Constitution? A propos d’un debat recurrent”, Annuaire de Droit Européen 2008 (2011),
vol.7,p.17.

35  WEeILer. H. H. J.:“European Citizenship and human rights” , cit., p. 68.



Murioz, A. - Sobre la ciudadania en el Derecho Internacional...

En esta nueva situacidn, cabe destacar, la sentencia AVELLO ¢. ESTADO BELGA®® que
supone un avance coperniquiaco desde el punto de vista del Derecho internacional
privado, el asunto se referfa a un ciudadano espafiol, Carlos Garcia Avello y a una
ciudadana belga, Isabelle Weber quienes residian en Bélgica, y a sus dos hijos fruto del
matrimonio. Segun la tradicién espafiola los padres querian registrar a sus hijos con
dos apellidos, tanto de la madre como del padre. Sin embargo, las autoridades belgas
negaron esta posibilidad ya que no se encontraba prevista por el derecho belga. Los
demandantes sostenian que dicha negativa conculcaba los derechos previstos en los
arts. 12 y |7 del Tratado CE*".

La conclusidon del Abogado general después de examinar la prdctica de los
distintos estados miembros, el derecho comunitario y la regulacion en el Derecho
internacional concluydé que se habfa producido una violacidon de derechos de los
ciudadanos europeos. La sentencia sigue estos argumentos y concluye:

“Los articulos 12 CE y |7 CE deben interpretarse en el sentido de que se
oponen a que, en circunstancias como las del procedimiento principal, la autoridad
administrativa de un Estado miembro deniegue una solicitud de cambio de apellido
para hijos menores que residen en dicho Estado y que tienen la doble nacionalidad
de dicho Estado y de otro Estado miembro, cuando dicha solicitud tiene por objeto
que los hijos puedan llevar el apellido de que serfan titulares en virtud del Derecho
y de la tradicién del segundo Estado miembro”.

Razonamientos que sin mucha dificultad pueden extrapolarse a cuestiones
matrimoniales.

Si bien, el Tribunal nunca ha ido tan lejos en cuestiones de concesién o
mantenimiento de la ciudadania, como se infiere de su timorato planteamiento en el
asunto MICHELETTI®®, propio del contexto, también en esta esfera se ha avanzado con
su posicionamiento en el asunto Kaur* que podia haber dejado sin contestacidn,
con la tajante respuesta de que las cuestiones de nacionalidad sobrepasaban su
competencia, sin embargo respondié aceptando el argumento del Reino Unido de
la existencia de distintos grados de Ciudadanfa en los territorios bajo soberania
britdnica®, y en materia de retirada, donde el Tribunal ha afirmado que los Estados

36 Tribunal de Justicia de la Union Europea.Asunto GARcia AVELLO contra EsTaDo BeLGa (C-148/02). Sentencia de 2
de octubre de 2003. Recopilacién de Jurisprudencia 2003 I-11613.

37 Sobre el primero de ellos, véase, EPINEY,A.:“The Scope of Article 12 EC: Some Remarks on the Influence of
European Citizenship”, European Law Journal (2007), vol. I3, ndm. 5, pp. 61 1-622.

38 Tribunal de Justicia de la Union Europea. Caso MICHELETTI ¥ oTROS contra DELEGACION DEL GOBIERNO DE CANTABRIA
(C-369/90). Sentencia de 7 de julio de 1992. Recopilacion de la Jurisprudencia 1992 1-04239.

39 Tribunal de Justicia de la Unién Europea. Asunto THE QUEEN contra SECRETARIO DE ESTADO PARA EL DEPARTAMENTO
INTERIOR EX PARTE KAUR (C-192/99).Sentencia de de 20 de febrero de 2001.Recopilacion de Jurisprudencia I-1237.

40 Situacion que ya se anunciaba a principios del siglo XX, cuando Dicey anunciaba “los acontecimientos sugieren
que va a resultar dificil por no decir imposible, establecer en toda la extension del Imperio Britanico la igualdad
en la ciudadania de todos los subditos britanicos que existe en el Reino Unido y que los ingleses a mediados
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miembros deben tomar en consideracidn la normativa europea cuando una decisidn
de retirada de nacionalidad implica la pérdida de la ciudadania de la Unién*' esto es
lo que se conoce como la inevitable extension de la ciudadania de la Unién®.

Paraddjicamente, podemos encontrar supuestos de “discriminacion indirecta”, el
Tribunal ha afirmado que el Tribunal no aplica a “situaciones bdsicamente internas”
en consecuencia los Estados miembros son libres de tratar a sus propios ciudadanos
de manera menos favorable que de lo que estén obligados a hacer con ciudadanos
de otros Estados miembros, la Unidn se construye de tal forma que impide que
los Estados pueden mejorar la vida de sus ciudadanos a expensas de los que se
encuentran dentro de las fronteras comunitarias; segundo, respecto de las situaciones
internas, el Tribunal ha entendido que el hecho de que el ciudadano no haya ejercido
su libertad comunitaria de circulacion no implica que este sea un motivo para que
la situacién sea bdsicamente interna®.

A nivel normativo, también es de destacar la existencia de otros articulos
fundamentales, primero, a modo de cldusula de imprevision, art. 25 TFUE, que
faculta a la Comisién para proponer derechos adicionales de ciudadania, si bien
con la importante limitacién de que estos deben ser aprobados por unanimidad
en el Consejo vy refrendados por todos los Estados miembros™, algo en este punto
impensable; segundo, el art. |8 TFUE que prohibe la discriminacién sobre la base de
la nacionalidad que ha suprimido en gran medida la cuestidn de los nacionalismos
en los Estados miembros desde el punto de vista de aplicaciéon del Derecho de la
Unidén Europea.

En este momento, no se puede prever cual serd la evolucién de esta Ciudadanfa
cuyo porvenir estd en gran medida entre las manos de los mismos ciudadanos de
la Unidn, que tienen la posibilidad de influenciar los destinos de una Europa que,

del siglo XIX esperaban ver establecida a la largo y ancho del Imperio”. Dicey A.V.: Introduction to the Study of the
Law of the Constitution. Indianapolis (1982): Liberty Fund.

41 Tribunal de Justicia de la Unién Europea.Asunto ROTTMANN contra Bavern (C-135/08). Sentencia de 02 de marzo
de 2010. Recopilacion de Jurisprudencia 2010 1-01449; en mayor detalle, véase, CARRERA HERNANDEZ, F. J.: “El
ambito de aplicacion personal de la libre circulacion de personas a examen. El asunto Rottmann y la pérdida del
estatuto de ciudadano de la Unién Europea”, Estudios de derecho internacional y de derecho europeo en homenaje
al profesor Manuel Pérez Gonzdlez (2012), vol. 2, pp. 1405-1418.

42 JuArez Perez, P:“La inevitable extension de la ciudadania de la Unién: a propésito de la STJUE de 8 de marzo
de 201 I, Asunto Ruiz Zambrano” [en linea], Cuadernos de Derecho Transnacional (2011), vol. 3, nim. 2, p.249. En
el mismo sentido, KocHeNov, D.:“The present and the future of EU Citizenship: A bird s eye view of the legal
debate”, NYU School of Law, The Jean Monnet Working Paper Series (2012), nim. 2. Disponible en http://centers.
law.nyu.edu/jeanmonnet /papers/12/1202.html [Consulta: 30 de mayo de 2015].

43  Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea. Asunto McCARTHY contra SECRETARY OF STATE FOR THE HOME
DepARMENT (C- 434/09). Sentencia de 5 de mayo de 201 |. Recopilacion de Jurisprudencia 201 1 1-03375;y Tribunal
de Justicia de la Comunidad Europea. Asunto ScHEMPP contra FINANZAMT MUNCHEN (C-403/03). Sentencia de 12
julio de 2005. Recopilacion de Jurisprudencia 2005 [-06421.

44  Epwarp, D.: “European citizenship — myth, hope or reality?”, en Problémes d’interprétation’— A la mémoire de
Constantinos N. Kakouris, Athens/Brussels (2004), pp. 123-134; Janer Torrens, ). D.: “El ambito de aplicacion
personal del principio de no discriminacién por razén de nacionalidad: algunas consideraciones en torno a la
discriminacion inversa”, Revista de Derecho Comunitario Europeo (2003), vol. 7, nim. 14, p. 308.
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para progresar, debe asumir el hecho de —como decia el ex— Presidente de la
Comisidn, JAcQUEs DELORS, “la economia se hace para el progreso de la sociedad y
no alainversa”y ya es tiempo para acabar con la nocién de ciudadano en tanto que
sujeto activo y pasivo del mercado interior pre-Maastricht* y Amsterdam?®.

Por el contrario, el panorama después de las recientes ampliaciones no es
halagliefio, se perdié una gran oportunidad para afianzar la Ciudadania europea, y la
oposicién de ciertos paises europeos a extender ciertos derechos de ciudadanfa a
nuevos estados miembros ha ocasionado una grave disfuncionalidad en la gobernanza
de la Unidn y a esto se afiade la situacion interna de algunos paises donde coexisten
diversas minorfas junto a la poblacién principal y patrones de discriminacion racial
en la creacién de politicas publicas®.

Lo apuntado supra, muestra que existe una dindmica a dos décadas de la
creacion de la Ciudadania europea que tiende a su emancipacion y a un tratamiento
diferenciado™.

45 Segun WEILER, ., “Las normas del TUE de Maastricht sobre la Ciudadania plantean en primer lugar, la cuestion
de la necesidad. En términos materiales, no son necesarias, ya que todos los derechos que el TUE reconoce
a los ciudadanos de la UE, en tanto que tales, podrian reconocerse sobre la base de la nacionalidad de un
Estado miembro”.“Human Rights and Citizenship under the European Parliament’s Draft Constitution Some
reflections”, en A Constitution for the European Union? Proceedings of a Conference, |2-13 May 1994.Fiesole (1995):
Robert Schuman Center: European University Institute, pp. 76-77

46 Este Ultimo emplazaba el empleo y los derechos de ciudadania en el nicleo duro de la Unién a través de
la promocién de un alto nivel de empleo y de proteccion social. Consejo de la Union Europea. Tratado de
Amsterdam, firmado en Amsterdam el 2 de octubre de 1997. Diario Oficial de las Comunidades Europeas €340,
10 de noviembre de 1997;y se afiaden nuevos derechos a la ciudadania, el derecho de acceso a los documentos
de las instituciones politicas y érganos, y el derecho a dirigirse por escrito a cualquiera de las instituciones u
organismos Yy a ser respondido en las lenguas previstas en el Tratado. Union Europea.Tratado Constitutivo de la
Comunidad Europea. Diario Oficial de la Union Europea C 326, pp.47-390, art. 255 TCE.

47 Las negociaciones de adhesion no se dirigieron a alcanzar un acuerdo entre la Unidn y los nuevos socios,
como es la regla de las negociaciones internacionales, sino a regular la forma en que un pais candidato se
desempefiara como miembro. CAMERON, F: “The Commission perspective, the challenge of Enlargement: The
view from Brussels”, en Gowg, J. & REDMOND, |.; (eds) Enlarging the EU: The way forward. Dartmouth (2000):
Ashgate, pp. |3-26; Paises como Hungria, Letonia, Estonia, o Lituania los cuales han sido amonestados en base a
su politica discriminatoria hacia otras nacionalidades, tanto por la Consejo de Derechos Humanos, el Consejo
de Europa, el Alto Comisionado de la OSCE y especialmente por la Unién Europea.

48  JuArez Perez, P:“Dieciocho afios de ciudadania de la Union: jhacia una figura emancipada?”’, Cuadernos de Derecho
Transnacional (2010), vol.2,nim. 2, pp. 26 | -289; IGLEsIAs SANCHEZ, S.:“Sentencia de 2 de marzo de 2010 (Gran Sala)
Janko Rottman c. Freistaat Bayern,Asunto C-135/08 ;Hacia una nueva relacion entre la nacionalidad estatal y la
ciudadania europea?”, Revista de Derecho Comunitario Europeo (2010), nim. 37, pp. 933-950.
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IV.LA PARTICIPACION POLITICA ATRAVES DE LA INICIATIVA POPULAR, EN
EL CAMINO HACIA LA CONSOLIDACION DE LA CIUDADANIA.

Esta prevision en el Tratado de Lisboa, art. | 1.4, que ya se adelanta en el texto
del articulo 8 B%, significa un importante avance por cuanto a la democracia directa®,
reduce el denominado déficit democrdtico®?, y representa el establecimiento de un
derecho popular integrado en un sistema indirecto de adopcidn de decisiones con
la participacion del Parlamento y del Consejo Europeo y permite la elaboracién de
programas polticos transnacionales a voluntad de los ciudadanos® y estd claro que
existen ciertas esperanzas de las personas sobre el destino de su “‘estatuto europeo”.
En cierta manera lo que se pretende es una mayor confianza en el proceso de
integracion haciendo participes a los ciudadanos, por ejemplo, su adhesion a la vida
democrética mediante la formacién de partidos a escala europea™, la eleccion de
un Presidente de la Comisidn, la interactuacion con las instituciones, y la creacion de
foros de didlogo con la sociedad civil.

No obstante, no todos comparten estas expectativas, asi LINAN NOGUERAS, es
escéptico al respecto cuando afirma: “toda la retdrica que acompafa al Tratado
de Lisboa en materia de ciudadania no es mds que un esfuerzo, bastante vano
por demds a tenor del escaso aprecio de la U.E. por la ciudadania, por tapar una

49  “Un grupo de al menos un millén de ciudadanos de la Unién, que sean nacionales de un nimero significativo de
Estados miembros, podra tomar la iniciativa de invitar a la Comisién Europea, en el marco de sus atribuciones,
a que presente una propuesta adecuada sobre cuestiones que estos ciudadanos estimen que requieren un
acto juridico de la Unidn para los fines de la aplicacion de los Tratados...”, y su regulacion secundaria a través
del Reglamento (UE) y del Consejo DOCE, Unién Europea. Reglamento (UE) No. 211/2011 del Parlamento
Europeo, de 16 de febrero de 2011, sobre la iniciativa ciudadana. Diario Oficial de la Unién Europea L 65, | | de
marzo de 201, pp. 1-22. Si bien puede parecer un nimero muy pequefio de habitantes de la Union Europea,
en comparacion con procedimientos nacionales del mismo tenor que exigen una cantidad similar; a este
simple requisito se le aflade un segundo que complica en exceso el proceso y que a nuestro modo de ver, es
innecesario, a saber, toda iniciativa requiere de un comité ciudadano compuesto por al menos 7 ciudadanos de
la Unién que residan en al menos 7 Estados miembros diferentes de la Unidn, los miembros del Parlamento
Europeo quedan excluidos de estos comités.

50 Unién Europea. Constitucion de la Unién Europea. Titulo VI: De la Vida Democritica de la Union, Art.
I-47, Principio de democracia participativa: “Las instituciones daran a los ciudadanos y a las asociaciones
representativas, por los cauces apropiados, la posibilidad de expresar e intercambiar piblicamente sus opiniones
en todos los ambitos de actuacion de la Union”.

51 Adiferencia del federalismo estadounidense donde el Tribunal Supremo Federal ha afirmado la constitucionalidad
de las consultas directas (referéndum) a la poblacion en el marco de los Estados, no en el ambito federal; Court
Of Appeals of The United States. PAciFic STATEs TELEPHONE & TELEGRAPH Co contra OreGoN, 223 U.S. 118 (1912);
En el ambito federal se ha impuesto la democracia representativa.

52  Dewey ha apuntado que la democracia es mucho mas que una forma de gobierno, es principalmente una forma
de vida en comunidad, una experiencia conjunta de comunicacion, en Dewey, J.: Democracy and Education. New
York (1916): Macmillan, p. 87.

53 Todos los Estados Miembros establecen en sus respectivas regulaciones que los iniciadores deben ser
ciudadanos con derecho a voto en las elecciones al Parlamento. El trasfondo de este requisito es la necesidad de
asegurar una cierta coherencia legislativa, estando los iniciadores legislativos habituales, Gobierno y Parlamento,
legitimados democraticamente a través del voto de los ciudadanos. Esos mismos ciudadanos, que eligen sus
representantes en el Parlamento y de forma indirecta también el Gobierno, estdn autorizados en algunos casos
a «recuperary su voluntad politica en la forma del derecho de iniciativa legislativa.

54 Se reconoce la importancia de los partidos politicos en el art. | | del Tratado de Lisboa, como mecanismo que
contribuye a la formacién de la conciencia europea y a expresar la voluntad politica de los ciudadanos de la
Unién. Unidn Europea. Tratado de Lisboa, firmado en Lisboa, el 13 de diciembre de 2007. Diario Oficial de la
Unién Europea C 306, 17de diciembre de 2007, pp. 1-229.
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reforma hecha a espaldas de los ciudadanos que acababan de mostrarse contrarios
al proyecto constitucional ",

Mediante la iniciativa se mejoran las limitaciones del propio derecho de peticién
al Parlamento Europeo incluido por el Tratado de Maastricht, que requerfa las
siguientes condiciones; que la cuestion versara sobre alguno de los “dmbitos de
actuacién de la Comunidad” y que el peticionario tuviera “interés directo” ademas
de cumplir con los requisitos formales previstos en el art. |74 del Reglamento
interno del Parlamento Europeo™.

Sin embargo, la aprobacién de las iniciativas corresponde a los parlamentarios
europeos, y el ambito de aplicacién queda limitado a las competencias propias de
la Comisidon Europea, si bien esta solo tendrd que verificar el cumplimiento de los
requisitos de admisibilidad y no que no exista conflicto con normativa europea®,
con cierta maniobra para modificarla en base a su experiencia como detentadora
del monopolio de iniciacion®®. Con una finalidad de mejor gestién existe un registro
especifico para archivar las mismas®. En caso de que el Parlamento y el Consejo
decidan no actuar no cabe posibilidad alguna para la realizacién de un referéndum
popular para la aprobacién de esta iniciativa quedando la misma paralizada, situacion
que si se produce en otros ordenamientos del Derecho constitucional comparado
(i.e., modelo de los Landers alemanes).

Finalmente, la experiencia de la primera Iniciativa ciudadana nos han dejado un
resultado sorprendente ya que han sido los ciudadanos de la Republica Federal
alemana los que en una amplisima proporcién hicieron uso de esta competencia
quizd fruto de una mayor experiencia con el modelo y una sociedad civil mds
concienciada®. Esta inclinacién de la balanza hacia una incipiente gobernanza desde
Alemania implicard ain mds desconfianza en el resto de socios comunitarios, de ahf

55 LINAN NogGueras, D.:“La ciudadania europea: una cuestion abierta”, Teoria y realidad constitucional (2013), nim. 32,
pp. 357-372 (p. 369).

56 En mayor detalle, véase, CHUECA SANCHO,A.:“Derecho de peticion al Parlamento Europeo y déficit democratico
de la Unién Europea”, Noticias de la Union Europea (1996), ano XII, nim. 137, pp. 9 y ss.

57 ErLer, M.: “European citizens initiative, legal options for implementation below the constitutional level”, en
Democracy International, December 2006 [en linea]. Disponible en: http://ww.democracyinternational.org/
fileadmin/di/pdf/papers/2006- 12-eci-study.pdf); Entendemos que la respuesta de la Comisién a que una
iniciativa se encuentra fuera de las competencias comunitarias debe ser motivada y objeto de control por
parte del Tribunal. En mayor detalle, Kaecynski, P: The European Citizens Initiative: A proper response from
the Commission. CEPS Commentaries (2010). Disponible en http://aei.pitt.edu/14522/1/Commentary_Citizens_
initiative_PMK.pdf.

58 Esde destacar la respuesta positiva de la Comision respecto de la iniciativa de mas de |.6 millones de ciudadanos
que tenia por objeto que los ciudadanos europeos tuvieran asegurado el derecho al agua y al saneamiento
excluyendo los recursos hidricos y su gestion de las reglas del mercado interior y de la liberalizacion,
incrementando los esfuerzos para alcanzar un acceso universal al agua y saneamiento en el mundo.

59 Ver, Comision Europea, Iniciativa Ciudadana Europea [en linea]. Disponible en http://ec.europa.eu/citizens-
initiative/public/initiatives/finalised/answered . Actualizado con fecha | | de mayo de 2015.

60 Cfr. Union Europea. Comision De Las Comunidades Europeas. Communication from the Commission on the
European citizens” initiative “Water and sanitation are a human right! Water is a public good, not a commodity!”.
Brussels (2014), con fecha 19 de marzo de 2014. COM 2014, |77 final. Anexo. p.16.
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que sea conveniente una mayor publicidad, informacién y formacién de la sociedad
civil sobre el funcionamiento de este pilar de la democracia directa®’, convirtiendo
a la ciudadania en un factor esencial en la legitimacién del poder politico en Europa
hasta la fecha solo expresada en las elecciones al Parlamento Europeo o en las
elecciones nacionales, por cuanto a la formacion del Consejo.

V.DOS PASOSADELANTEY UNO HACIA ATRAS.EL MODELO ETTERNACHT
CLAROSY OSCUROS.

I. La directiva ciudadania 2004/38¢.

La directiva adoptada conjuntamente por el Consejo y el Parlamento, trato
de ofrecer una respuesta frente a una jurisprudencia del Tribunal de Luxemburgo
altamente fragmentada ¢ y anular tanto disposiciones como normativas desfasadas,
producto de cuarenta afios de interaccion entre libertades comunitarias y etapas
en el camino hacia la ciudadanfa europea, esta armonizacién si bien ordena en un
uUnico texto el fragmentado estatuto de la ciudadanfa, no ha supuesto el sustrato
para un cuerpo juridico de Ciudadanfa inclusiva en Europa®. La directiva garantiza a
los Estados miembros la seleccion econdmica de los flujos migratorios dentro de las
fronteras internas de la UE. Perviven las mismas limitaciones y condiciones que en
el pasado, por cuanto al orden publico, seguridad publica, o salud publica, y la nocién
de recursos suficientes®, en cierta forma recoge todos los fragmentos en torno a
la cuestion de la ciudadanfa, y las coloca en un Unico mosaico dejando intacto el
capitulo de las limitaciones a las que estdn sujetos sus destinatarios. De ahf que serd

61 Una situacion similar se puede producir con la iniciativa ciudadana orientada a garantizar derechos de sufragio
a las elecciones nacionales por parte de ciudadanos de la Unién, cuyo contenido tiene que ser redactado de
tal forma que evite resentimientos nacionalistas o antieuropeos sobre la base del temor a perder el control
politico en el ambito de las politicas domésticas, realzando la importancia de esta propuesta para el futuro de
la Unién Europea al mismo tiempo que se enfatice su impacto marginal en la politica nacional.

62 Union Europea. Directiva 2004/38/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 29 de abril de 2004, relativa
al derecho de los ciudadanos de la Unién y de los miembros de sus familias a circular y residir libremente en el
territorio de los Estados miembros. Diario Oficial de las Comunidades Europeas L158, de 30 de abril de 2004,p.77

63 Sobre en qué medida las disposiciones de la Directiva se corresponden con la jurisprudencia del TJCE
y a qué consecuencias en materia de derecho de residencia y de Derecho de la Seguridad Social pueden
conducir, véase SCHREBER, F, “Die Bedeutung des Gleichbehandlungsanspruchs aus Art. 12 i.V.m. Art. |18 EGV
fiir Grundsicherungsleistungen (SGB Il und SGB XII)”, Zesar (2006), pp. 423-431. Cfr. también HAILBRONNER, K.:
“Union citizenship and social rights”, en CARLIER, ].Y. & GuiLb, E. (eds.): L'avenir de la libre circulation des personnes
dans I'UE. Bruselas (2006): Bruylant, pp. 75 y ss., y, del mismo autor, “Unionsbiirgerschaft und Zugang zu den
Sozialsystemen”, JuristenZeitung (2005), vol. 60, nim. 2, pp. | 138-1144 (p. | 143).

64 Se modifican el Reglamento nim. 1612/68, y se derogan las Directivas 64/221, 68/370/, 72/194, 73/148, 75/34,
75/35,90/364/,90/365, 93/96, en ellas el nimero de limitaciones y condiciones conjura el temor al denominado
“turismo social” o “welfare shopping”, véase, MEULMAN, ]., & DE WaELE, H.:“Funding the Life of Brian: Jobseekers,
Welfare Shopping and the Frontiers of European Citizenship”, Legal issues of economic integration (2004), vol. 31,
num. 4, p.287.

65 Cfr, Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea. Asunto CoMisION contra BeLGica (C-83/06); y Tribunal de
Justicia de la Comunidad Europea. Asunto ZHu contra CHeN (C-200/02). Sentencia de 19 de octubre de 2004
Recopilacion de Jurisprudencia 2004 1-09925; Mas detalles en, Lafuente, S., “La libre circulacion no es apta
para europeos precarios”, Periddico Diagonal (2014), con fecha 20 de enero de 2014 [en linea]. Disponible en
https://www.diagonalperiodico.net/blogs/laconquistadelderecho/la-libre-circulacion-no-es-apta-para-europeos-
precarios.html.
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el activismo judicial respondiendo a las demandas del propio demos europeo en el
trascurso de su vivencia con esta Ciudadania serd fundamental para fijar los limites
de esta®® Recordemos las sentencias del Tribunal en los asuntos MARTINEZ SALAY y
GrzeLCZYKEE,

La directiva condiciona el derecho de libre circulacidon de los ciudadanos
comunitarios a algunas restricciones y requisitos, desde los tres meses de estancia
hasta los cinco afios de residencia legal, momento a partir del cual se alcanza la
residencia permanente, que no puede ser retirada. Asf, su art. |4 se refiere a un
permiso de residencia durante tres meses mientras que no se conviertan en una
carga irrazonable para el sistema de Seguridad social del Estado de residencia®.

Tras estos primeros meses, hace depender el mantenimiento de los derechos
de residencia del cumplimiento de las condiciones de los arts. 7, 12, y |3, pero
una vez, esto no significa que la residencia deba concluir si ciudadanos no activos
econdmicamente de la Unidn dejan de cumplir el primero de ellos y la expulsién no
puede ser una consecuencia inmediata’®. En relacién con la expulsion, los Estados
no suelen prever su ejecucion forzosa, ni tampoco el internamiento en Centros de
Internamiento y Expulsién (se han dado casos), pero la Directiva tampoco prohibe
expresamente estas medidas’'. En realidad, no serian demasiado Utiles: el control en

66 En cualquier caso, a través de la cuestion prejudicial entendemos se procedera a una interpretacion actualizada
de estas cuestiones, pero quedara a discrecion del Tribunal recuperar su vocacién pretoriana de creacion del
Derecho europeo o quedar impasible frente a una conceptualizacion neoliberal de la ciudadania.

67 En este asunto al igual que en el asunto Wisenseek (C-378/97). Sentencia de 2| de septiembre 1998., el Tribunal
opto por resolver ambos mediante la libre circulacion de personas prescindiendo de la cobertura que otorgaba
el derecho de ciudadania. Cfr, LINAN NogGueras, D.: “La Ciudadania Europea: Una cuestion abierta”, Teoria y
Realidad Constitucional (2013), nim. 32, p. 361.

68 Refiriéndose en ambas a que la condicion de ciudadano comunitario residente legal en otro Estado miembro
es suficiente para permitir al solicitante de una prestacion confiar en la garantia de igualdad de trato dentro
del ambito material de aplicacion «ratione materiae» del TCE contenida en su art. 12:“la vocacién de dicho
estatuto de ciudadano de la Unidn es convertirse en la condicion fundamental de los nacionales de los Estados
miembros y permitir a aquéllos de dichos ciudadanos que se encuentran en la misma situaciéon obtener, en el
ambito de aplicacion «ratione materiae» del Tratado, independientemente de su nacionalidad y sin perjuicio de
las excepciones expresamente previstas a este respecto, el mismo trato juridico”; Cfr,, Tribunal de Justicia de la
Comunidad Europea. Asunto GrzeLczyk contra CENTRE PUBLIC D’AIDE SOCIALE D' OTTIGNIES- Louvain LA NEuve (C-
184/99). Sentencia de 20 de septiembre de 2001. Recopilacion de Jurisprudencia 2001 1-6193.

69 Sobre este concepto difuso poco ayuda el texto de la directiva, por ejemplo, su preambulo, afirma que
corresponderd a los Estados miembros decidir si prestan asistencia social, lo cual es algo logico dado el pasado
comun de bienestar social, a lo que se une el hecho de la dificultad de demostrar esta carga excesiva que sélo
se produciria con desplazamientos masivos y nunca con un caracter individual. Habra que esperar de nuevo a la
jurisprudencia evolutiva del TJCE y su interpretacion mediante la cuestion prejudicial.

70 Mismo razonamiento se aplica en el caso de los estudiantes de otros Estados miembros que se vean obligados a
acudir a la proteccion social, cfr, Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea.Asunto TERHOEVE contra INSPECTEUR
VAN DE BELASTINGDIENST PARTICULIEREN / ONDERNEMINGEN BUITENLAND (C-18/95). Sentencia de 26 de enero de 1999.
Recopilacion de Jurisprudencia 1999 1-00345.

71 El Estado miembro debe examinar las dificultades temporales a las que se enfrenta el ciudadano, tomar en
consideracion la duracion de la residencia, las circunstancias personales y la cantidad desembolsada por las
agencias sociales para calificar una situacion determinada como carga excesiva.Ademas, cuando nos encontramos
ante una sancion penal, el Tribunal ha considerado en el asunto CALFA contra GReciA que la ciudadania de la
Unién no queda afectada por la prevision de los arts. 3 y 4 del Protocolo adicional nim. Cuarto; Tribunal de
Justicia de la Comunidad Europea.Asunto CALFA contra GRrecla (C-348/96). Sentencia de 19 de enero de 1999.
Conclusiones presentadas el |7 de febrero de 1998. Recopilacion de Jurisprudencia 1999 1-0001 |.As., se declara
que un Estado no tiene base juridica para ejecutar una medida de expulsion por su caracter discriminatorio,
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frontera de los movimientos de ciudadanos comunitarios es impracticable dentro
de la UE.

En su art. 24 se reitera que todos los ciudadanos que se beneficien de los
derechos de esta norma lo hardn en igualdad de trato con los nacionales del Estado
miembro “segin lo dispuesto en el Tratado” y a pesar de esta férmula o cldusula de
estilo que se toma del derecho originario, art. 12 TCE lo que se viene a confirmar
es la jurisprudencia del Tribunal por cuanto la via de acceso a los beneficios sociales,
en sentido amplio, debe cumplir con el principio de no discriminacién. Sin embargo,
cae en el reiterado error de distinguir entre ciudadanos econdmicamente activos
de los que no lo son, respecto de los Ultimos, se permite su registro dependiendo
de sus ingresos y de un seguro médico. A los que carecen de ellos, se permite a
las autoridades, la negativa a su registro en el pais de acogida lo que supone de
por s la muerte civil y el ostracismo, pues se inhabilita al ciudadano para tener una
vida normal en este nuevo pais de residencia, cerrandosele el acceso al disfrute de
derechos tan bdsicos como la vivienda, salud, o educacién’.

Por Ultimo, en el haber positivo, cabe destacar una caracteristica comun a todo
ciudadano de la U.E. a que su vida y su integridad fisica queda amparada en razén de
que el territorio de la Unién Europea es un espacio libre de pena capital y se respeta
el principio de non- refoulement. Con el dnimo de dar mayor credibilidad a este
espacio, el recientemente creado Servicio Europeo de Accidn Exterior al servicio
de la Unién protege a los ciudadanos a través de la proteccién diplomdtica y la
adopciodn de posiciones comunes en el marco de la Politica Exterior y de Seguridad
Comdn.

2. Nuevos derechos de ciudadania y su irremediable consecuencia. Las nuevas
obligaciones.

La cooperacion judicial europea, otro sector clave en la integracién de la Unién
Europea, utiliza la figura de la ciudadanfa de la Unidn como argumento para explicar
que los nacionales de los Estados miembros dejan de estar protegidos frente a la
extradicion solicitada por otro Estado miembro mediante el instrumento de la Orden
de Detencidn y Entrega Europea sobre la base de una lista definida de crimenes.
Para algunos Estados miembros de la UE, el derecho a no ser extraditado a una
jurisdiccion extranjera, se considera un importante elemento de la nacionalidad, de

“dado que esta prohibida para nacionales y el concepto de peligrosidad no debe ser determinado de modo
unilateral por cada Estado miembro, sin el control de las Instituciones de la Comunidad”. En las conclusiones del
Abogado General, La Pérgola, se utiliza el argumento de la prestacion de servicios y no se alude a la Ciudadania
Europea.

72  Esta limitacion se aparta de la jurisprudencia reciente del Tribunal, ademas en los primeros tres meses de
residencia, los ciudadanos de la Unién quedan excluidos de la asistencia social, los solicitantes de empleo ain
por un periodo de tiempo mas largo, y los estudiantes no pueden solicitar ayudas para realizar sus estudios
hasta que adquieren un derecho permanente de residencia.
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ahi que hubiera que modificar normas constitucionales’. Ciertamente como apunta
HAILBRONNER, “‘la extradicién de nacionales de un Estado miembro (...) muestra que
la percepcién de que la Ciudadania de la Unién es una mejora de los derechos de
los ciudadanos no es del todo asf”.

Esto también se extiende a una politica de asilo comun europea que impide
la concesion de asilo a los nacionales de la Unidn en lo que se conocié como el
Protocolo anti-asilo”. En palabras de MuRioz AUNION, “este texto juridico privaba a
los ciudadanos europeos de una norma de derecho internacional hard law y resulta
contradictorio con la preocupacién constante que mantenian los negociadores del
Tratado de Amsterdam de acercar Europa a sus ciudadanos’”.

3. Una armonizacién de minimos. El convenio europeo sobre nacionalidad. Su
repercusion en la ciudadania europea.

El Comité de Expertos sobre la pluralidad de nacionalidades inicié sus trabajos
el 3 de febrero de 1994, y se aprobd por el Comité de Ministros del Consejo de
Europa, el 14 de mayo de 1997, entrando en vigor el | de marzo de 2000, el texto
del Tratado puede considerarse un verdadero Cddigo europeo sobre nacionalidad,
por sus potenciales efectos en la Unidén Europea serfa deseable que el primer
paso en la unificacion de normas comunitarias se produjera en este sector con la
obligatoriedad de ratificar el Convenio como requisito de Adhesidn, parte sustancial
del acervo comunitario.

VI. CONCLUSIONES.

Este estudio obvia por falta de espacio a un actor; indirecto pero relevante en la
proteccidn de la ciudadania, a nivel de la Unién Europea, y los derechos de las minorfas
nacionales en el Este de Europa, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos como
se muestra en su sentencia del asunto Matthews, donde estimd que privar a una
ciudadana gibraltarefia de su derecho de voto en las elecciones europeas’® implicaba

73  ElTribunal Constitucional aleman en su sentencia de 18 de julio de 2005 infirié del concepto de la nacionalidad
alemana un derecho de proteccion frente a la extradicion basado en la propia Decision Marco que establece
la orden de detencién y entrega, pero reconocié que este derecho no era ilimitado los cambios que se
venian produciendo en el derecho internacional publico y derecho europeo, especialmente por cuanto al
establecimiento de un espacio de libertad, seguridad y justicia. La Corte afiadié que el legislador aleman en
su implementacién no habia tomado en consideracion la gran relevancia del derecho de protecciéon como un
elemento inherente de la nacionalidad. En resumen, la Corte sefialé que el legislador deberia haber empleado el
umbral de discrecionalidad que dejaba la propia Decision por cuanto a las reservas, y limitar la extradicion, p. j.
si la actividad delictiva se cometié en su totalidad o parcialmente en Alemania; Tribunal Constitucional aleman.
Asunto 2 BVR 2236/04, con fecha |8 de julio de 2005.

74 JuLen—LArerRIERE, F:“Un protocole anti-asile au Traité d’Amsterdam”, La lettre d’information de France Terre dAsile
(1997), nam. 101, pp.12-13.

75 MuRoz AUNION,A.: La politica comin europea del Derecho de Asilo. Madrid (2006): Editorial Tirant lo Blanch.

76 Ya el Parlamento Europeo habia mostrado especial interés en garantizar el derecho de sufragio activo en
las elecciones europeas a quienes residieran en un Estado miembro distinto al de su nacionalidad, proyecto

Seitlinger; de 10 de marzo de 1982 que no logro el suficiente apoyo; una cuestion sensible para paises con
altos niveles de inmigracion intraeuropea, por ejemplo Luxemburgo o para territorios con un estatuto especial
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una violacion del art. 3 del Protocolo No.| adicional al Convenio, vinculante para
todos los Estados miembros que establece el derecho de sufragio”, indirectamente
protegiendo derechos de ciudadanos de la Unién Europea que carecen de ciudadanfa
plena de un Estado miembro sin que esto sea un engendro juridico, la ciudadana
afectada obtuvo el amparo de su derecho fundamental de manera probablemente
compatible con el Derecho comunitario’. Si bien la modificacion que se vio el Reino
Unido a realizar puede contrariar a otros Estados miembros dado que permite el
voto en las elecciones a todos los ciudadanos cualificados de la Commonwealth
sean nacionales de la Unidn o de terceros Estados.

La misma adhesién de la Unidn Europea al Convenio Europeo de Derechos
Humanos, una cuestién recurrente desde décadas”, servirfa de espaldarazo al
concepto juridico de la ciudadanfa de la Unidn, permitiendo al ciudadano solicitar un
remedio en una o ambas Jurisdicciones y que, en el terreno politico, se establezca
que la Unidn Europea tiene el deber de actuar para garantizar que se cumplan las
condiciones para que se asegure la libre expresion de la voluntad del pueblo en la
eleccidn de sus legisladores, de ahi que los derechos previstos en los arts. 39 y 40 de
la Carta de Derechos Fundamentales quedaran lejos de las necesidades del cuerpo
electoral.

Si se quiere alcanzar una ciudadanfa con peso tanto en el interior de las fronteras
de la Unidén como de cara al exterior®, serd necesario trabajar en la configuracién
etno-cultural de la ciudadania desde pardmetros eurocéntricos pero inclusivos y

dentro de la Comunidad Europea. Situacion que se regulé tras el Tratado de Maastricht, como sefalase, PErez
VERA,“aunque las elecciones seguiran organizandose segln las distintas normativas de los Estados miembros, los
nuevos eurodiputados elegidos en cada uno de los Estados miembros pueden no tener su nacionalidad y habran
podido ser elegidos con el voto de ciudadanos europeos de distinta nacionalidad residentes en el mismo”. Pérez
VERA, E. (coord.): “La ciudadania europea en el Tratado de Maastrich”, en Pérez GoNzALEZ, M.: Hacia un Nuevo
Orden internacional y europeo: Homenaje al Profesor Diez de Velasco. Madrid (1993):Tecnos, pp. | 123-1148.

77 Art. 3 Protocolo Adicional al Convenio para la Proteccién de los derechos humanos y de las libertades
fundamentales, firmado en Paris, con fecha de 20 de marzo de 1952. Derecho a elecciones libres. “Las altas
partes contratantes se comprometen a organizar, a intervalos razonables, elecciones libres con escrutinio
secreto, en condiciones que garanticen la libre expresion de la opinion del pueblo en la eleccion del cuerpo
legislativo”.

78 Ruiz JarABO, P:“Por una interpretacion pacifica de Matthews contra Reino Unido: Colonialismo y Derechos
fundamentales en Gibraltar”, Anuario Espafiol de Derecho Internacional (2002), vol. XVIIl, p.24. En sentido contrario,
GonzALEZ ALoNsO, L. N.:*“Las secuelas del asunto Matthews y el voto de los gibraltarefios en las elecciones al
Parlamento Europeo: lo que mal comienza, mal termina (...)", Revista Espafiola de Derecho Internacional (2002),
vol. 2. pp. 987-991.

79 Sobre la situacion de impasse actual, véase el reciente nimero de la German Law Journal con un especial
monogrifico sobre la Opinion 2/13 relativo a las relaciones entre la Unidn Europea y el Convenio Europeo
de Derechos Humanos; German Law Journal:Review of Developments in German, European and International
Jurisprudence, German Law Journal (2015), vol. 16, nim. I, pp.105-222.

80 No siendo suficiente que el estatuto juridico del ciudadano europeo incluya el derecho a acogerse en el
territorio de un tercer pais en el que no esté representado el Estado miembro del que sea nacional a la
proteccion diplomatica y consular en los mismos términos que los nacionales de este ultimo, dado que
esta proteccion solo sera oponible frente a aquellos Estados que reconozcan esta condicién a falta de una
aplicabilidad erga omnes como queda de manifiesto respecto de nacionales europeos presos en carceles de
terceros paises.
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coherentes con la situacion demogrdfica y migratoria contempordnea en Europa, p.
ej., la presencia del Islam®', evitando el mal llamado “‘choque de civilizaciones"®,

Sin embargo, como muestra la ralentizacion del proceso de armonizacién del
Derecho internacional privado con base juridica desde la entrada en vigor del
Tratado de Amsterdam en 1998 y el propio texto de los arts. |7 y 63 TCE hacen
que la aproximacion de las legislaciones nacionales en materia de naturalizacién
y la adopcién de estdndares minimos haya dejado de ser un elemento prioritario
para los responsables politicos en Bruselas. A lo que se afiade las ofertas de ventas
de ciudadanfa europea que han realizado algunos paises de la Unién con objeto
de atraer a inversores y fomentar el empleo como via para aliviar los efectos de
la crisis econémica que paraddjicamente recuerda la situacién de regularizacién
de inmigrantes irregulares durante el boom econdmico y que era criticada por
quebrar la solidaridad europea y por ocasionar distorsiones en el mercado laboral
europeo. Ambas situaciones ponen en entredicho la voluntad comun europea para
enfrentar la cuestién migratoria y el propio destino de su Ciudadanfa y demuestra
la debilidad actual de la Comisién Europea® y del Tribunal de Justicia, de este dltimo
se ha llegado a decir en este Ultimo lustro “es evidente que el trabajo conjunto de
juristas de ordenamientos juridicos muy diversos y de procedencias muy diferentes
no favorece precisamente una préctica decisoria racional y comprensible”’®,

Esta reflexidn lege ferenda sobre armonizacion de competencias nacionales por
parte de la Unidn Europea respecto de la adquisicidn y perdida de nacionalidad de
uno de los Estados miembros va fue adelantada por autores y representantes de
la Comision que fueron los que mencionaron el concepto de ciudadanfa civica en
la década pasada®. Sin embargo, como avanzamos esta posibilidad parece remota,
incluso el mismo Tratado no permite una lectura en este sentido, asi el art. 6.3

81 Hansen, P: “European Citizenship or where neoliberalism meets ethno-culturalism. Analysing the European
Union’s citizenship discourse, European Societies: The official Journal of the European Sociological Association (2000),
vol. 2,nim. 2, p. 155.

82 HuNTINGTON, S.: “The clash of civilizations?”, Foreign Affairs (1993) [en linea]. Disponible en https://www.
foreignaffairs.com/articles/united-states/ 1 993-06-0 | /clash-civilizations ; ---.: " The West unique, not universal *
Foreign Affairs (1996) [en linea]. Disponible en https://www.foreignaffairs.com/articles/1996-11-01/west-unique-
not-universal.

83 Como muestra la respuesta de la Vicepresidenta de la Comision, “la Comisién manifiesta que la adhesion al
Convenio Europeo de Derechos Humanos no extendera las competencias de la Unién Europea como estas se
encuentran definidas en los Tratados, en particular, la adhesion al Primer protocolo del Convenio ni extendera
el derecho de voto a los ciudadanos de la Unién que residan fuera del territorio de su Estado de nacionalidad
a participar en las elecciones parlamentarias nacionales, ni tampoco permitira que la Comision adopte medidas
contra las violaciones de los Estados miembros del articulo 3 de este Protocolo”; Comision Europea en
respuesta a Written Question por Duff (E-009269/201 1), con fecha de 2 de febrero 201 I. Disponible en http:/
www.europarl.europa.eu/sides/getAllAnswers.do?reference=E-201 1-009269&language=ES.

84 Mas extensa la critica, HAILBRONNER, K.:“Die Unionsbiirgerschaft und das Ende rationaler Jurisprudenz durch den
EuGH?”, Neue Juristische Wochenschrift (2004), vol. 57, nim. 31, p. 2189.

85 Cfr,Groort, G.R.:“Towards a European nationality law”, Electronic Journal of Comparative Law (2004),vol.8,nim. 3
[en linea]. Disponible en http://www.ejcl.org/83/art83-4.PDF; KotaLakipis,N.: Von der nationalen Staatsangeharigkeit
zur Unionbiirgerschaft. Die Person und das Gemeinwesen. Berlin (2000): Nomos Verlagsgesellschaft; ViToriNo, A.:
Communication from the Commission to the Council, the European Parliament on a Community Immigration policy,
COM(2000) 757 final, p. 62.
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del Tratado obliga a la Unidn a respetar las identidades nacionales de los Estados
miembros, y para D "OLIVERA, si se pierde la competencia para definir cudl es la
poblacién de un Estado se carece de independencia®. Groot afirma que si bien
no existe indicacidn alguna de un derecho de nacionalidad europea, lo que sf estd
emergiendo es un derecho europeo sobre nacionalidad.

86 ULRicH, H.: “Nationality and the European Union after Amsterdam”, en O "Keerre, D. & TwoMey, P. (eds.): Legal
Issues of the Amsterdam Treaty. Oxford (1999): Hart, p. 41 1; en realidad, “la cesion de soberania de los Estados
miembros de la Comunidad Europea para regular los principios inspiradores del derecho de la nacionalidad ain
es una meta que aparece todavia lejos de lograrse”; Avarez RoDRIGUEZ, A.:“Movimientos migratorios y derecho
de la nacionalidad. Especial referencia a la legislacion espafiola vigente y a las propuestas de reforma”, Cursos de
derechos humanos de Donostia (2000), vol. 2, pp. 107-178.
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