ESTUDIOS MONOGRAFICOS

Sobre la ciudadania europea*

LUIS MARIA DIEZ-PICAZO

SUMARIO: 1.  Introduccion—11. La insercion de la ciudadania europea en
los ordenamientos comunitario e internacional.-1Il. Disquisicion sobre
el concepto de ciudadania en general: 1. Criterios de atribucién de la
ciudadania. 2. Ciudadania y nacionalidad. 3. ;Relacion juridica o sta-
tus? 4. ;Es la ciudadania un concepto juridico necesario?-IV. Simbo-
lismo y ambigiiedad de la idea de ciudadania europea.—V. Nota biblio-

grdfica.

I. INTRODUCCION

La idea de ciudadania europea ha sido recogida por la nueva
Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea, proclama-
da en la cumbre de Niza de diciembre de 2000. Precisamente bajo
la ribrica de «Ciudadania», 1a Carta enumera en su Capitulo V
(arts. 39 a 46) una serie de derechos especificos de los ciudadanos
europeos. No se trata, sin embargo, de una nocién nueva en el pro-
ceso de integracién europea porque, como es bien sabido, habia
sido ya introducida en 1992 por el Tratado de Maastricht. Entonces,
en gran medida por iniciativa espafiola, la afirmacion de una ciuda-
dania de la Unién Europea al lado de las tradicionales ciudadanias
de sus Estados miembros tuvo la intencién de ser un importante
paso hacia la unién politica. De lo anterior se sigue que en la actua-
lidad hay dos regulaciones de la ciudadania europea: la ya mencio-
nada del Capitulo V de la Carta y la originaria de Maastricht, que
hoy, tras las modificaciones sistematicas operadas en 1997 por el
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Tratado de Amsterdam, se encuentra en la Segunda Parte —titulada
«Ciudadania de 1la Unién»— del Tratado de la Comunidad Europea
(arts. 17 a 22).

Ambas regulaciones son muy parecidas. Si se toma en conside-
racién la Carta, la ciudadania europea comprende los siguientes
derechos: el derecho de todo ciudadano a ser elector y elegible en
las elecciones al Parlamento Europeo y en las elecciones municipa-
les en el Estado miembro en que resida, aunque no sea el de su
nacionalidad; el derecho a una buena administracién, que no es a
su vez sino un haz de derechos (audiencia en el procedimiento
administrativo, motivacién de las resoluciones administrativas,
reparacion de los dafios causados por la Comunidad o sus agentes
en el ejercicio de sus funciones, etc.); derecho de acceso a los docu-
mentos del Parlamento Europeo, el Consejo y la Comision; derecho
de presentar quejas al Defensor del Pueblo de 1a Unidn; derecho de
peticion al Parlamento Europeo; libertad de circulacién y residen-
cia en el territorio de cualquier Estado miembro; derecho a la pro-
teccion diplomatica y consular por parte de los agentes de cualquier
Estado miembro ante terceros paises en los que el Estado del que el
ciudadano europeo es nacional carezca de representacion.

Pues bien, sin perjuicio de algunos matices que en una perspec-
tiva general como ésta no tienen demasiada importancia, la regula-
cién de la Carta que se acaba de exponer coincide con la del Trata-
do de la Comunidad Europea en todo, salvo en tres extremos. En
primer lugar, el mencionado derecho a una buena administracién
(art. 41 de la Carta) no se halla en el Tratado; pero ésta es una dife-
rencia mas aparente que real, ya que la mayor parte de los derechos
comprendidos en este haz existian ya de manera dispersa en el orde-
namiento comunitario. Es verdad, no obstante, que mientras algu-
nos de ellos estaban ya expresamente consagrados por los Tratados
constitutivos —asi, por ejemplo, el derecho a indemnizacién por res-
ponsabilidad extracontractual (art. 288 del Tratado de la Comuni-
dad Europea)-, otros han sido de origen meramente jurispruden-
cial. Asi, su proclamacién formal en un texto con vocacién
constitucional supondrd, siempre que la Carta llegue a ser formal-
mente puesta en vigor, una elevacién de su rango normativo. En
segundo lugar, algo similar ocurre con el referido derecho de acce-
so a los documentos de las instituciones politicas (art. 42 de la
Carta): éste sencillamente no existia hasta que fue introducido por
el Tratado de Amsterdam en 1997; pero, en la actualidad, esta con-
templado por el articulo 255 del Tratado de la Comunidad Europea,
en términos sustancialmente idénticos a los de la Carta. En tercer
lugar, mientras que el articulo 17 del Tratado de la Comunidad
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Europea define quiénes son ciudadanos europeos, la Carta guarda
silencio a este respecto.

La consecuencia de esta sustancial coincidencia entre la Carta y
el Tratado es que, por mds que aquélla sea hoy por hoy un texto
carente de fuerza normativa, los derechos inherentes a la ciudadania
europea tienen ya plena existencia juridica. A diferencia del resto de
los derechos reconocidos por la Carta, no tienen un puro valor sim-
bélico. Obsérvese que, al estar recogida en el Tratado de la Comuni-
dad Europea, la ciudadania europea no sélo tiene fuerza normativa
sino que, ademds, es derecho comunitario a todos los efectos (efica-
cia directa, supremacia, jurisdiccién del Tribunal de Justicia, etc.).
No es, dicho de otra manera, un instituto que, como ocurre con gran
parte de la politica exterior o de la cooperacién en materia penal,
esté encuadrado en los pilares no comunitarios —es decir, meramen-
te intergubernamentales— de la Unién Europea.

Una vez expuestos sumariamente el contenido y el valor juridico
de la ciudadania europea, cabe ya interrogarse acerca de su significa-
do en el proceso de integracién europea. Esta cuestién puede y debe
ser examinada en dos planos: por una parte, estd el punto de vista
externo, relativo a cémo se articula la ciudadania europea con otras
ciudadanias; por otra parte, estd el punto de vista interno, que lleva a
preguntarse qué afiade la ciudadania europea a la propia Unién Euro-
pea como entidad politica distinta de sus Estados miembros.

II. LA INSERCION DE LA CIUDADANIA EUROPEA
EN LOS ORDENAMIENTOS COMUNITARIO
E INTERNACIONAL

En cuanto a la insercién de la ciudadania europea en un mundo
donde existe una pluralidad de ciudadanias, conviene comenzar
subrayando que, en su apartado primero, el articulo 17 del Tratado de
la Comunidad Europea define la ciudadania europea por remisién a
la nacionalidad de los Estados miembros: «Se crea una ciudadania de
la Unién. Sera ciudadano de la Unién toda persona que ostente la
nacionalidad de un Estado miembro. La ciudadania de la Uni6n serd
complementaria y no sustitutiva de la ciudadania nacional». De este
dato se desprenden, al menos, dos importantes consecuencias.

La primera es que los Estados miembros de la Unién Europea
deben reconocer incondicionalmente la nacionalidad otorgada por
otro Estado miembro. Ello no sélo estd implicito en la afirmacién
de que seré ciudadano europeo «toda persona que ostente la nacio-
nalidad de un Estado miembro». sin ulteriores cualificaciones o
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exigencias, sino que fue dicho expresamente por las partes contra-
tantes en la Declaracién nim. 2 anexa al Tratado de Maastricht, que
tiene un innegable valor interpretativo: «La Conferencia declara
que cuando en el Tratado constitutivo de la Comunidad Europea se
haga referencia a los nacionales de los Estados miembros, la cues-
tién de si una persona posee una nacionalidad determinada se resol-
verd lnicamente remitiéndose al Derecho nacional del Estado
miembro de que se trate. Los Estados miembros podran declarar, a
efectos informativos, quiénes deben considerarse sus nacionales a
efectos comunitarios mediante una declaracion presentada a la Pre-
sidencia, la cual podra modificarse en caso necesario». Téngase
presente, dicho sea incidentalmente, que esta Declaracién nim. 2
que se acaba de transcribir posee, segln sus propios términos, un
alcance maés general que el de interpretar la norma relativa a la atri-
bucién de la ciudadania europea, ya que tiene por objeto cualquier
otro precepto del Tratado de la Comunidad Europea en que «se
haga referencia a los nacionales de los Estados miembros»; es
decir, tiene como finalidad ayudar a definir la esfera de los princi-
pales beneficiarios del ordenamiento comunitario.

Idéntica posicién, ademds, se viene manteniendo de manera
constante en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, a partir de la
importante sentencia Micheletti de 7 de julio de 1992. Se trataba de
un dentista de origen argentino que, segin el Derecho italiano,
ostentaba la nacionalidad italiana y que deseaba establecerse en
Espaiia; pero las autoridades espaiiolas le impidieron el estable-
cimiento por considerar que dicha nacionalidad italiana no era efec-
tiva: el Tribunal de Justicia declaré que Espafia no tenia derecho a
examinar la efectividad de una nacionalidad inequivocamente atri-
buida por las leyes italianas. Es interesante destacar como esta sen-
tencia fue dictada cuando el Tratado de Maastricht —y, por consi-
guiente, la creacién de una ciudadania europea automéaticamente
ligada a la nacionalidad de cualquier Estado miembro, asi como la
arriba examinada Declaracién nim. 2— habia sido ya firmado pero
se encontraba avin pendiente de ratificacién. De alguna manera, con
la sentencia Michelerti, 1a jurisprudencia comunitaria se adelantd a
la propia entrada en vigor de las correspondientes normas escritas.

Este deber de reconocimiento incondicionado de la respectiva
nacionalidad entre Estados miembros de la Unién Europea se aparta
de la regla que, en esta materia, rige en el Derecho internacional gene-
ral. En su conocida sentencia Nottebohm de 6 de abril de 1955, que
opuso a Guatemala y Liechtenstein, el Tribunal Internacional de Justi-
cia sostuvo que el primero de los paises citados no estaba internacio-
nalmente obligado a reconocer una nacionalidad que, aun habiendo
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sido adquirida segiin las leyes del segundo, carecia de un grado sufi-
ciente de efectividad. Segiin el Derecho internacional general, en otras
palabras, los Estados pueden negarse a reconocer aquellas atribucio-
nes de nacionalidad que sean puramente ficticias o de conveniencia.
Ni que decir tiene que ésta sigue siendo la regla en las relaciones de
los Estados miembros de la Unién Europea con terceros.

La segunda consecuencia de que la ciudadania europea sea defi-
nida por remisién a la nacionalidad de los Estados miembros es
precisamente que corresponde a éstos, no a la Union Europea en
cuanto tal, determinar quién es ciudadano de esta ultima. Como es
obvio, ello es relevante por tratarse de una decision sobre la distri-
bucién del poder entre centro y periferia dentro de una estructura
compuesta. Menos evidente pero igualmente decisivo, en cambio,
es otro dato: cuando se afirma que son los Estados miembros quie-
nes definen la ciudadania europea, no se quiere decir que sean todos
ellos mancomunadamente, sino todos y cada uno de ellos actuando
de manera independiente; y ello porque es cada Estado miembro, al
regular su propia nacionalidad, quien indirectamente estd también
determinando quién es ciudadano europeo. La ciudadania europea
sigue a la ciudadania estatal y, como recuerda expresamente el
articulo 14 del Tratado, tiene cardcter complementario —no sustitu-
tivo— de esta dltima.

En este aspecto, la Unién Europea se diferencia nitidamente de
las modernas federaciones, donde la definicién de la ciudadania
—tanto federal como estatal- suele ser competencia federal. Asi, por
poner un ejemplo paradigmadtico, la Constitucién de los Estados
Unidos atribuye al Congreso el poder de «fijar las normas generales
para la naturalizacién» (art. 1.8) y, ademads, su famosa enmien-
da 14.% pieza clave de la reconstruccién tras la Guerra Civil,
comienza diciendo que «todas las personas nacidas o naturalizadas
en los Estados Unidos y sujetas a su jurisdiccién son cindadanos de
los Estados Unidos y del Estado en que residan». Aqui no sélo la
ciudadania estatal sigue a la federal sino que, para evitar exclusio-
nes arbitrarias, los Estados han sido constitucionalmente privados
de la facultad de definir su propia ciudadania estatal. En Alemania,
la determinacién de quiénes son ciudadanos es, asimismo, compe-
tencia federal (arts. 16, 73.2 y 116 de 1a Ley Fundamental de Bonn).

Como conclusién de cuanto precede, cabe decir que la insercién
de la ciudadania europea en un mundo donde hay una pluralidad de
ciudadanias no responde a una l6gica tipicamente federal: a los
Estados miembros no se les impone desde la Unién Europea la
determinacién de quién es ciudadano de esta dltima, ni menos aln
se les condiciona en la definicién de su propia nacionalidad. Ahora
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bien, esa insercién de la ciudadania europea tampoco se inspira en
la pura 16gica internacional, segin la cual los Estados pueden invo-
car frente a terceros el principio de efectividad de la nacionalidad.
La ciudadania europea se halla, asi, en un punto intermedio entre la
l6gica federal y la 16gica internacional, ya que los Estados miem-
bros, aun no habiéndose desprendido de su poder de definir la pro-
pia ciudadania, han decidido darse reciprocamente un incondicio-
nado reconocimiento mutuo. De alguna forma, sin haber llegado a
una solucién claramente federal, han renunciado a usar entre ellos
los clasicos medios de defensa internacionales.

M. DISQUISICION SOBRE EL CONCEPTO
DE CIUDADANIA EN GENERAL

El significado de la ciudadania europea desde el punto de vista
interno a la propia Unién Europea resulta mucho menos claro. Para
comprenderlo, es aconsejable hacer previamente una disquisicién
acerca del concepto de ciudadania en general, examinando los
aspectos mds relevantes de esta escurridiza nocién; y ello porque,
seguramente por exigencias de la practica, al abordar la ciudadania
-0, si se prefiere, la nacionalidad- los tratadistas suelen ocuparse
casi exclusivamente de cémo se adquiere y, en su caso, c6mo se
pierde. Este fenémeno no deja de ser sorprendente, pues implica
dar por supuesto para qué sirve la ciudadania... y, como se veré
mads adelante, la utilidad efectiva de ésta ha variado bastante a lo
largo del tiempo. Sin extenderse, pues, en cosas bien conocidas,
baste recordar los siguientes extremos.

1. Criterios de atribucién de la ciudadania

Comenzando por lo méas conocido, como subraya De Castro,
existen tres criterios bésicos de atribucién de la ciudadania en la
experiencia histérico-comparada: la ascendencia comiin o linaje, la
dependencia territorial y la libre eleccién de residencia. El primero
de dichos criterios, cuyo origen estd probablemente ligado al culto
religioso a los antepasados, fue el empleado en la Antigiiedad.
Durante la Edad Media, las distintas formas de vinculacién a la tie-
rra —por obra del feudalismo primero, y de las monarquias territoria-
les después— desplaz6 progresivamente el linaje por la dependencia
territorial o, dicho en términos mas conocidos, el ius sanguinis por
el ius soli. La elecci6n de residencia s6lo fue criterio de atribucién
de la ciudadania en algunas ciudades libres. El cambio de paradig-
ma, como con tantas otras cosas, lo trajo la Revolucién Francesa: su
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l6gica liberal, igualitaria y universalista habria debido conducir, sin
duda, al triunfo de la libre eleccién de residencia como criterio de
atribucién de la nacionalidad —téngase en cuenta, ademds, que el
linaje es propio de sociedades cerradas y la dependencia territorial
se asociaba al Antiguo Régimen—; pero, tal vez como consecuencia
de la necesidad bélica de fortalecer el espiritu patriético, fue el ius
sanguinis el criterio que acab6 imponiéndose en Europa, quedando
los otros dos relegados a un papel meramente complementario. Las
cosas marcharon en sentido inverso en América, donde evidentes
necesidades de colonizacién tendieron a favorecer durante mucho
tiempo la adquisicién de la ciudadania por parte de extrafios.

La abundante literatura politolégica existente sobre esta mate-
ria, por lo demas, no se ha limitado a poner de relieve cémo la
adopcion de un criterio u otro de atribucién de la ciudadania res-
ponde a determinadas necesidades sociales y econdmicas, sino tam-
bién c6mo, en circunstancias relativamente similares, la opcién
puede obedecer a condicionamientos ideolégicos mds profundos.
En este orden de consideraciones, resulta clasica la comparacién
entre Alemania y Francia: mientras aquélla dificilmente atribuye la
ciudadania a los inmigrantes ni siquiera tras varias generaciones
—son puidicamente calificados de «trabajadores invitados»—, ésta ha
tendido tradicionalmente a naturalizar a quienes se han establecido
en el pais aceptando sus valores politicos fundamentales. Ello
implica, ademds, que sus respectivas autopercepciones como
nacién son distintas: mientras que en Alemania es etno-cultural, en
Francia es republicana.

En fin, hay que recordar que, cualquiera que sea el criterio adop-
tado de atribucién de la ciudadania, siempre ha habido formas deri-
vadas de adquisicién de aquélla; es decir, junto a ciudadanos de ori-
gen por su nacimiento, hay personas que adquieren la ciudadania
en algin momento ulterior de su vida, en virtud de algiin hecho al
que el ordenamiento anuda este efecto (residencia, matrimonio,
concesién graciosa, etc.). Pues bien, la discusién sobre el grado de
equiparaci6n entre formas originarias y formas derivadas de adqui-
sicién de la ciudadania viene de antiguo y no deja de tener conse-
cuencias practicas. Piénsese, por ejemplo, que el articulo 11 de la
Constitucién espafiola s6lo prohibe la privacién de la nacionalidad
respecto de los espaiioles de origen. En el fondo, como pusieron de
relieve Bartolo y Baldo al disentir sobre el significado del inciso
«habeatur pro cive vero et originario» (Digesto 41, 3, 15), el pro-
blema es si toda ciudadania es una mera creacién del derecho o si,
mas bien, junto a una ciudadania creada hay otra natural.
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2. Ciudadania y nacionalidad

Una notable dificultad con que se tropieza al analizar el concep-
to de ciudadania es de indole lingiiistica: surge a menudo la duda de
si existen diferencias de significacién juridica entre las palabras
«ciudadania» y «nacionalidad», que frecuentemente se usan como
intercambiables. Este problema se plantea también en otras lenguas,
como el francés o el inglés, que usan términos con idéntica etimolo-
gia. Incluso en alemén, donde existe la palabra Biirgertum, que equi-
vale a «ciudadania»; existe también Staatsangehorigkeit —literal-
mente, «pertenencia al Estado»— como equivalente tanto de
«nacionalidad» como de «ciudadania». Pues bien, en principio, ciu-
dadania y nacionalidad son una misma cosa. No deja de ser sinto-
matico que Kelsen, siempre tan riguroso, equipare expresamente
ambos términos: el epigrafe correspondiente de su Teoria General
del Derecho y del Estado se titula «Ciudadania (nacionalidad)».
Ambas expresiones, sin duda, hacen referencia al vinculo de la per-
sona hacia un Estado determinado —que suele comportar derechos y
deberes— 0, aiin con mayor precision, a la situacién de sujecién per-
manente de una persona a un Estado. En el lenguaje juridico preli-
beral, para designar este fendmeno se solia emplear la expresion
romanista status civitatis. La palabra «nacionalidad» con esta signi-
ficacién, en cambio, aparece s6lo a raiz de la Revolucién Francesa.

Probablemente, ello no se debe sélo a la importancia crucial
que la idea de nacién tuvo en todo el pensamiento juridico-politico
de los revolucionarios, sino también al hecho de que la legislacion
revolucionaria —a la que seguirian més tarde todas las legislaciones
liberales— acepté ciertas desigualdades entre los ciudadanos y ter-
miné por diferenciar a éstos en activos y pasivos a efectos de la ple-
nitud de derechos politicos. En un primer momento, sélo los ciuda-
danos mayores de edad, varones y con cierto nivel de renta o
instruccién tenfan acceso al sufragio, mientras que los demds eran
ciudadanos pasivos: ciertamente, gozaban de los derechos civiles;
pero no podian participar en la gestién de los asuntos piiblicos. Un
ejemplo claro de esta distincién puede hallarse en la Constitucion
de Cadiz: el Capitulo II del Titulo I es «De los Espafioles», mien-
tras que el Capitulo IV del Titulo II es «De los Ciudadanos espafio-
les»; y, en una perspectiva sistematica, no deja de ser significativo
que el Titulo I trata de la nacidn espaiiola y el Titulo II se ocupa de
la forma de gobierno.

Dicho lo anterior, este uso lingiiistico que se originé con la
Revolucién Francesa, aun estando bastante generalizado, no ha lle-
gado a desplazar completamente las expresiones mas antiguas. Hay
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paises europeos en los que, incluso en el &mbito del Derecho priva-
do, se sigue usando la palabra «ciudadania» en vez de «nacionali-
dad». Tal es, por ejemplo, el caso de Italia.

3. ¢(Relacion juridica o status?

Otra cuestién tradicionalmente problemadtica es la naturaleza
juridica de la ciudadania. Se discute si la ciudadania —o, si se pre-
fiere, la nacionalidad- es una relacién juridica o un status. El deba-
te tiene cierta trascendencia préctica: si se concibe como una rela-
cién juridica, la ciudadania es un conjunto predeterminado de
derechos y deberes; si se concibe, en cambio, como un status, la
ciudadania es una situacién o manera de ser con independencia de
los derechos y deberes que, en cada tiempo y lugar, lleve apareja-
dos. Pues bien, para dilucidar esta cuestién es conveniente diferen-
ciar dos posibles sentidos de la idea de ciudadania.

En un primer sentido, la ciudadania es el conjunto de derechos
y deberes relacionados con la gestién de la cosa piblica: sufragio
activo y pasivo, acceso a los cargos y empleos piblicos, servicio
militar, etc. En otras palabras, hay determinados derechos y debe-
res que, habida cuenta de su contenido, nuestra cultura juridica aso-
cia a la idea de ciudadania por considerarlos propios —o, incluso,
exclusivos— de los ciudadanos. Referida sélo a ese conjunto de
derechos y deberes, la ciudadania es, sin duda, un tipo de relacién
juridica; pero es igualmente incuestionable que .esos derechos y
deberes sélo existen dentro de la tradicién liberal-democratica o, si
se incluye el mundo antiguo y medieval, la tradicién de los gobier-
nos libres. En cuanto relacién juridica, la ciudadania est4 ausente
en los regimenes despéticos y dictatoriales.

En un segundo sentido, en cambio, la ciudadania es la sujecién
permanente de una persona a un Estado, cualesquiera que sean los
derechos y deberes que ello comporte en cada momento; es decir,
siempre que se despoje de sus connotaciones romanticas -y, tal vez,
potencialmente autoritarias—, se trata de la pertenencia al Estado de
que hablan los alemanes. Aqui la ciudadania es vista como un con-
tinente, no como un contenido. Por ello, se dice que es un status,
esto es, la situacion del individuo frente al ordenamiento juridico.
Es verdad que para designar este segundo significado —no asi para
el primero— se usa también la palabra «nacionalidad»; pero no es
menos claro que el término «ciudadania» también se emplea a
veces, en castellano y en otras lenguas, no sélo para designar un
conjunto de derechos y deberes tipicos, sino también como sinéni-
mo de «nacionalidad». Asi, por ejemplo, nadie negaria la condicién
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de ciudadanos a los menores de edad, que, por definicién, carecen
del pleno goce de sus derechos politicos. Obsérvese bien que el
mencionado status es basicamente independiente de la voluntad del
sujeto por responder a intereses generales. Precisamente por ser un
status, la ciudadania —al igual que en otros tiempos la libertad, la
condicién de padre, el sexo masculino, el estado de clérigo, etc.—
sirve para determinar la posibilidad misma de acceder a la titulari-
dad de ciertos derechos y deberes y, por tanto, modula la capacidad
de las personas. Es este sentido el que suele darse al concepto de
ciudadania —o, si se prefiere, de nacionalidad- en el Derecho priva-
do. Ni que decir tiene que, a diferencia de lo que ocurre con la ciu-
dadanfa como relacién juridica, la ciudadania como status no es un
concepto privativo de ningiin régimen politico.

4. :Es lacindadania un concepto juridico necesario?

Tal vez este ultimo sea el mas arduo interrogante que suscita la
ciudadania. La ciudadania —o, si se prefiere, la nacionalidad- es segu-
ramente un concepto juridico itil; pero dista de ser evidente que sin
€l no pueda funcionar un ordenamiento complejo. Kelsen sostenia
que si bien todo Estado necesita determinar quiénes estin sujetos a
su ordenamiento juridico, no ha de hacerlo forzosamente mediante el
concepto de ciudadania. Sin adoptar posturas tajantes, parece, en
todo caso, que una actitud escéptica hacia el carécter necesario del
concepto de ciudadania tiene a su favor sélidos argumentos; y ello
porque se trata de un concepto que, al menos en la actualidad, tiene
menos importancia prictica de la que parece a primera vista.

Si se habla de la ciudadania como status, la verdad es que resul-
ta irrelevante a la hora de determinar el 4mbito de aplicacién perso-
nal de la mayor parte de las normas. Es bien sabido que «las leyes
penales, las de policia y las de seguridad obligan a todos los que se
hallen en territorio espafiol» (art. 8 del Cédigo civil); las leyes tri-
butarias se aplican bien por razén de residencia, bien de manera
territorial (art. 21 de la Ley General Tributaria); las leyes procesa-
les son, en principio, las Unicas por las que se rigen los tribunales
espafioles (art. 3 de la Ley de Enjuiciamiento Civil); etc. Y, a este
respecto, el Derecho espaiiol parece seguir la ténica general en el
mundo contemporaneo. Asi las cosas, la ciudadania es relevante
principalmente para determinar el 4mbito personal de aplicacién de
algunas normas civiles, a saber: aquellas que siguen la llamada «ley
personal», como son destacadamente las relativas a la mayoria de
edad, las relaciones familiares y las sucesiones. Ahora bien, incluso
aqui hay que hacer una matizacién: es cierto que el Derecho espa-
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fiol, siguiendo la pauta general entre los ordenamientos europeos,
dispone que la ley personal viene dada por la nacionalidad (art. 9
del Cédigo civil); pero no deja de haber ordenamientos en que la
ley personal viene dada por la residencia habitual. En suma, incluso
en el terreno de las relaciones civiles, la ciudadania desempefia un
papel bastante limitado en el mundo contemporéneo.

A ello hay que afiadir que entre las grandes conquistas juridicas
del liberalismo est4 la desvinculacién entre plena capacidad juridi-
ca y ciudadania. Ya el articulo 7 del Code Napoledn era terminante
al disponer que «el ejercicio de los derechos civiles es independien-
te de la cualidad de ciudadano». En sentido andlogo se pronuncia el
articulo 27 del Cédigo civil espaiiol. No otra cosa, en el fondo, es lo
que proclama con alcance general el articulo 6 de la Declaracién
Universal de Derechos Humanos de 1948: «Todo ser humano tiene
derecho, en todas partes, al reconocimiento de su personalidad juri-
dica». Todo ello significa que, salvo por lo que hace a los derechos
politicos —es decir, a la ciudadania en sentido restringido—, la con-
dicién de ciudadano halla poco espacio para ser legitimamente
adoptada como criterio para definir quién puede ser titular de los
distintos tipos de derechos. El antiguo status civitatis, en rigor, ha
dejado de existir.

Si se habla de ciudadania como un conjunto de derechos y debe-
res politicos, es incuestionable que comprende al menos aquellos
que han venido estando tradicionalmente reservados a los ciudada-
nos (sufragio, empleos piblicos, servicio militar, etc.); pero ello no
responde a ninguna necesidad inexorable. Sin remontarse a expe-
riencias anteriores a las revoluciones liberales, baste sefialar que, en
los Estados Unidos, durante el siglo X1x no pocos Estados conce-
dian el derecho de sufragio en las elecciones estatales y locales a
todos los residentes aunque fueran extranjeros, a veces condicio-
néndolo al servicio en la milicia. Revive aqui la antigua légica repu-
blicana —porque se es soldado se tiene derecho a votar—, opuesta a
la 16gica puramente liberal, segin la cual el ciudadano tiene dere-
chos innatos y sélo aquellas cargas que excepcionalmente le impon-
ga la ley. Sélo entrado el siglo XX se puso fin a este estado de cosas
y, al parecer, a causa de las exigencias de seguridad derivadas de la
participacién norteamericana en la Primera Guerra Mundial. Este
ejemplo muestra c6mo la titularidad de derechos politicos puede no
estar reservada a los ciudadanos. De aqui que no sea descabellado
pensar, mas en general, que el mismo proceso de democratizacion
que ha ido suprimiendo paulatinamente la vieja distincién entre
ciudadanos activos y pasivos —en las modernas sociedades demo-
craticas, la tnica categoria de ciudadanos excluida de los derechos
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politicos son los menores de edad— puede y debe conducir a abolir
la diferenciacién entre ciudadanos y extranjeros residentes a efec-
tos del goce de derechos politicos.

IV.  SIMBOLISMO'Y AMBIGUEDAD DE LA IDEA
DE CIUDADANIA EUROPEA

Llegados a este punto, es ya posible ensayar una respuesta al
interrogante sobre el significado de la ciudadania europea desde el
punto de vista interno: ;qué afiade la ciudadania europea a la Unién
Europea en cuanto entidad politica distinta de sus Estados miem-
bros? En un plano puramente técnico-juridico, parece claro que la
ciudadania europea es sélo ciudadania en el primero de los sentidos
arriba mencionados; es decir, hoy por hoy no aspira a ser un status,
sino que se limita a ser un conjunto de derechos politicos. As{ se
desprende inequivocamente de la advertencia explicita de que la
ciudadania europea «serd complementaria y no sustitutiva de la ciu-
dadania nacional» (art. 17 del Tratado de la Comunidad Europea).
En todo caso, no parece que ello, habida cuenta de las relativamen-
te escasas consecuencias practicas anudadas actualmente al status
de ciudadano o nacional, suponga una grave limitacién para la idea
de ciudadania europea. Asi, dado que la ciudadania europea ha sido
concebida como un conjunto de derechos y deberes politicos, como
tal ha de valorarse su significado.

Pues bien, al crear una ciudadania europea, el Tratado y la Carta
ciertamente consagran los dos principales derechos tradicional-
mente reservados a los ciudadanos, a saber: el derecho de sufragio
(activo y pasivo) y la libertad de circulacién y residencia. Ello sig-
nifica que todo ciudadano europeo puede, sin necesidad de consen-
timiento alguno por parte del Estado miembro de que se trate, circu-
lar por su territorio, residir en €l y ser elector y elegible en la
circunscripcién de su residencia en las elecciones europeas. En la
medida en que la Unién Europea aspira a ser una genuina entidad
politica, ha previsto ya los principales derechos inherentes a la con-
dicién de ciudadano. Poco mds hace falta para identificar la imagen
generalmente aceptada de ciudadano: acaso los deberes civicos;
pero ocurre que el mds relevante de ellos, que es sin duda el servi-
cio militar obligatorio, se encuentra en declive un poco en todas
partes. Al reconocer los derechos de sufragio y de libre residencia y
circulacién, es innegable que se han sentado las bases de una autén-
tica ciudadania europea.
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Hasta aqui el aspecto puramente técnico-juridico de la cuestion.
Ahora bien, la pregunta sobre el significado de la ciudadania euro-
pea admite otra formulacién: ;afiade algo a la proclamacién de los
derechos mencionados (sufragio y libertad de residencia y circula-
cién) su colocacién bajo la etiqueta expresa de «ciudadania»? A
este respecto, suele decirse que la introduccién de la idea de ciuda-
dania europea en los Tratados constitutivos de la Unién Europea
tiene un valor predominantemente simbélico. Se trataria con ello de
engendrar el embrién de un futuro demos europeo: para que llegue
a haber una unién politica es preciso que exista un pueblo; y la afir-
macién solemne de la ciudadania europea puede ser un paso impor-
tante para la configuracién de ese pueblo supranacional.

Con todo, la consecucién de este objetivo habria de superar ain
algunos obsticulos, entre los que conviene sefialar los tres siguien-
tes. Ante todo, no hay que pasar por alto que la ciudadania europea,
tal como se halla en el Tratado y la Carta, sélo afiade derechos
genuinamente nuevos a aquellos ciudadanos que se desplazan fuera
de las fronteras de su pais de origen: quienes permanecen en su
propio Estado miembro no necesitan libertad de residencia y circu-
lacién; y en cuanto al derecho de sufragio al Parlamento Europeo,
lo tenian ya (Acta de 20 de septiembre de 1976). Se corre el riesgo
de que la ciudadania europea sea vista como un atributo de los eu-
ropeos «cosmopolitas», en cuanto contrapuestos a los europeos
«provincianos». En segundo lugar, hay algunos derechos que el
Tratado y la Carta engloban como inherentes a la ciudadania eu-
ropea, por mis que ya estuvieran reconocidos por aquél como per-
tenecientes a cualquier persona, incluidas las personas juridicas y
los extranjeros residentes en un Estado miembro. Tal es el caso de
los derechos de peticién al Parlamento Europeo y de presentar que-
jas al Defensor del Pueblo europeo (arts. 194 y 195 del Tratado de
la Comunidad Europea). Aqui existe el peligro de pecar de grandi-
locuencia, pues no todos los derechos referidos son, en sentido pro-
pio, inherentes a los ciudadanos. Por dltimo, la mayor dificultad: la
existencia de un pueblo dotado de un minimo de identidad y cohe-
sién en torno a ciertos valores fundacionales no depende sélo del
reconocimiento formal de derechos politicos -y, en su caso, de la
imposicién de deberes civicos—, sino que exige también una practi-
ca de participacion en instituciones politicas que sean percibidas
como determinantes de la vida de los ciudadanos. No basta, en otras
palabras, con declarar formalmente los derechos, sino que su efec-
tividad exige de espacio suficiente para que sean ejercidos; y, asf,
sin un fortalecimiento y, sobre todo, una verdadera democratiza-
cién de las instituciones de la Unién Europea dificilmente podra



1368 Luis Maria Diez-Picazo

consolidarse un pueblo transnacional. Si se admite el simil, la ciu-
dadania europea es como un automévil de dltimo modelo que, hoy
por hoy, no puede ser conducido en carreteras adecuadas a sus
potencialidades. La ciudadania europea es, en consecuencia, una
condicién necesaria pero no suficiente para la aparicién de un
demos europeo.

Dicho cuanto precede, es preciso sefialar que la idea de ciuda-
dania europea, a primera vista noble y generosa, no deja de adole-
cer de cierta ambigiiedad. Durante los afios noventa, en efecto, se
ha asistido a una notable eclosién de la literatura sobre la ciudada-
nia. Es méis que probable que la previsién de una ciudadania euro-
pea en el Tratado de Maastricht de 1992 operara como detonante;
pero la causa profunda tal vez sea la carencia de consignas y objeti-
vos que, tras los asombrosos acontecimientos de 1989, padece el
pensamiento politico de izquierdas. Alguien ha sugerido que el
reciente éxito de la palabra «ciudadania» se debe a que ya no se
puede decir «socialismo». Todo ello, ademds, ha provocado una
multiplicacién de usos del término «ciudadania» en contextos no
juridicos, sino predominantemente sociolégicos. Muy sintomatico
de esta tendencia es el éxito péstumo del opusculo, ciertamente
liviano, Ciudadania y clase social, escrito en 1950 por el sociélogo
inglés T. H. Marshall. Si algo tienen en comin todos estos usos no
juridicos de la palabra, parece ser la pretension de que el disfrute
efectivo de ciertos derechos, principalmente de contenido presta-
cional, debe atribuirse de manera automatica a todos los miembros
de la comunidad por el mero hecho de ser tales. Lo que interesa
destacar aqui, en todo caso, es que por esta via se asiste a una tri-
vializacién de la palabra «ciudadania», que corre el riesgo de ver
progresivamente devaluado su significado por inflacién de su uso.

Pues bien, entre las consecuencias perversas de dicha trivializa-
¢i6n no es la menor ver en la idea de ciudadania inicamente conno-
taciones positivas (civismo, participacién, patriotismo, igualdad,
bienestar, etc.). No hay que olvidar que la idea de ciudadania tiene,
asimismo, connotaciones negativas: para que haya ciudadanos es
inexcusable que haya también extranjeros. En contra de las apa-
riencias, el concepto de ciudadania es excluyente, tanto o mas que
incluyente. Es aqui precisamente donde radica el cardcter ambiguo
de la idea de ciudadania europea. Como ha observado agudamente
Ferrajoli, no deja de ser curiosa la extraordinaria recuperacién del
concepto de ciudadania —que hasta hace poco languidecia, relegado
a un lugar secundario en los manuales de derecho— en el momento
histérico en que Europa ha dejado de ser una constelacién de poten-
cias coloniales para pasar a ser destino anhelado de la migracién de
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masas. En este contexto, la ciudadania europea no deja de consti-
tuir, de manera més o0 menos consciente, una barrera frente a los
inmigrantes. Nadie niega, por supuesto, que toda entidad politica
tiene la facultad legitima de controlar sus fronteras y, desde luego,
cabe argiiir con Sartori que s6lo entre ciudadanos puede arraigar la
democracia constitucional; es decir, no hay seguridad y libertad
fuera del Estado— por més que éste se integre en organizaciones
supranacionales— y aquél no puede ser de &mbito universal. Sin la
distincién entre ciudadanos y extranjeros, en resumen, no habria
espacio para la scguridad y la libertad. Tal vez el suefio kantiano de
una republica universal sea irrealizable. .., pero ello no implica que
todas las actitudes frente al extranjero merezcan idéntica valora-
cién. Y es aqui, de nuevo, donde la recuperacién del concepto de
ciudadania en la Europa actual puede ser tachado de ambiguo: el
propio Ferrajoli ha recordado que cuando los europeos comenzaron
su gran expansién colonial se interrogaron sobre los titulos que
posefan para hacerlo. Fue, como es notorio, Francisco de Vitoria
quien elaboré la mas acabada justificacién de la presencia europea
en América; y lo hizo, significativamente, sobre la afirmacién basi-
ca de que existe una comunitas orbis. De la existencia de esta
comunidad universal se desprenderian ciertos derechos naturales,
entre los que destacan el ius commerci 'y, sobre todo, el ius commu-
nicationis, que incluye las facultades de migrar y de transitar. Muy
probablemente, en suma, hoy la gran contraposicién juridico-politi-
ca ya no se produce entre ciudadanos y stibditos, sino entre ciuda-
dania y cosmopolitismo.
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