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En el debate sobre el desarrollo ulterior de la Union Europea la cuestion
acerca de como debe desarrollarse la relacién de la Union respecto de sus
ciudadanos juega un importante papel. La Declaracion de Laeken no ha sido
el unico impulso, sino que también las posturas que guiaron los trabajos de
la Convencién han venido a confirmar los deseos de reunir por fin a las per-
sonas en una UE transformada en liga politica. Si se observa en este contex-
to ¢l proyecto elaborado en la Convencion, inevitablemente surgen algunas
dudas respecto a las disposiciones reguladoras de la ciudadania de la Union.
Bien ¢s cierto que el Proyecto expresa en elocuentes palabras valores como
la cercania de los ciudadanos (art. I-1), la transparencia y la legitimidad de-
mocratica (art. [-44 - art. [-51), asi como ¢l respeto a los derechos fundamen-
tales (art. I-7). Asimismo, en el Preambulo se proclama «el lugar primordial
de la persona y sus derechos inviolables ¢ inalienables». Sin embargo, no se
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de Tiibingen, traduccion de Inés Crespo Ruiz de Elvira.
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lleva a cabo una actualizacién de la normativa que determina el estatus juri-
dico del ciudadano de la Unién; por ¢l contrario, el art. [-8 se limita a repro-
ducir la situacion juridica actual. ;Se debe esta circunstancia a que la ciuda-
dania de la Union haya sido objeto recientemente de una reforma legislativa
que también es viable en una UE concebida formalmente? ;O faltd la fuerza
politica suficiente para subsanar las deficiencias de la ciudadania europea?
(No existe, de hecho, ninguna respuesta clara conceptualmente sobre la fun-
¢ién que debera ostentar la ciudadania en el sistema constitucional? En efec-
to, segun la tesis aqui mantenida, no ha sido posible hasta ahora alcanzar un
acuerdo respecto a como debe ser utilizado el espacio de proyeccion logrado
con la ciudadania de la Unién. Tampoco en la Convencion se ha conseguido
dar una respuesta.

EL ESTATUS JURIDICO DEL CIUDADANQ DE LA UNION: ;EXPRESION DE LA AUSENCIA
DE UNA CONCEPCION CONSTITUCIONAL TEORICA?

Las partes contratantes del Tratado de Maastricht han establecido en
1993 la ciudadania europea fundamentalmente para proporcionar u» espacio
de proyeccion de imaginacion politica, sobre el cual la Unién Europea pue-
da constituirse como liga de cooperacion politica soberana (1). Las partes
buscaban una construccién con la cual la UE se transformase de una federa-
cidén con un objetivo comin de economia liberal en una federacion soberana
genuinamente politica, que se apoyase (también) en ciudadanos europeos y
de los que derivase su legitimacion. En aquel entonces era comun servirse de
la forma juridica de la ciudadania constituida y asi apoyarse implicitamente
en la idea inherente a la Teoria de la ciudadania (o de la Nacionalidad) de 1a
relacion juridica de legitimidad y lealtad entre el ciudadano y la autoridad
soberana (2). En la teoria del Estado nacional los pertenecientes al mismo,
los nacionales, no son solo sujetos de legitimacion primaria o excluyente,
Entre ellos y la autoridad estatal existe también una especial obligacion de
lealtad reciproca: por un lado en el sentido de que el nacional debe en cual-
quier caso respetar el orden juridico y las leyes frente al titular de la sobera-
nia, por otro lado, en el sentido de que este Gltimo (el titular de la soberania)

(1) En general al respecto: N. Reich: Biirgerrechte in der Europdischen Union, 1999; C.
TomuscHAT ¥ §. KADELBACH: «Staatsbiirgerschaft - Unionbiirgerschaft - Weltbiirgerschafty,
en I. Drexw (ed.): Europdische Demokratie, 1999, pags. 73 y ss.; S. KapeLsach: «Ciudadania
curcpean, en A, von BoGoanDv: Ewropdisches Verfassungsrechr, 2002, pag. 539.

(2) R. Grawert: «Saatsvolk und Staatsangehdrigkeitn, en J. ISENSEE/P. KiRCHHOF:
Handbuch des Staatsrechts, vol. 1, Heidelberg, 1987, A. RaNnpELSHOFER: «Nationality», en R.
BernHARDT: Encyclopedia of Public International Law, vol. Il1, 1997, pag. 501.
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asume la responsabilidad de garantizar la libertad, la proteccion y las necesi-
dades basicas de los nacionales. Por estas razones normalmente se entiende
por comunidad aquella comunidad pelitica reunida en una liga soberana: la
pertenencia a la comunidad se expresa juridicamente en la titularidad de de-
rechos y deberes especiales, en un haz de derechos constituido a partir de
posiciones juridicas especificas. Es caracteristico de este haz de derechos
fundador de 1a nacionalidad que s6lo pertenezca a los ciudadanos y no a ter-
ceras personas. La ciudadania y el haz de derechos designado con ella, en
tanto empuje politico, despliega hacia dentro un impulso de tratamiento
igualitario (3) y hacia fuera un impulso delimitante (4). No es de extraiar
que la aplicacion de este tipo de espacio de proyeccion de imaginacion poli-
tica referida a manifestaciones de caracter nacional haya desatado diferentes
reacciones (5).

Si bien las partes contratantes se han valido de elementos de la teoria
constitucional nacional al aplicar el concepto de ciudadania, no han logrado
anudar al nombre de «ciudadania de la Unién» un haz de derechos cuya
composicion permita reconocer una nocion constitucional completa y cohe-
rente del papel de los ciudadanos en la UE (ni siquiera en un sentido nacio-
nal). A la ciudadania de la Unién se le debe reprochar por un lado su caracter
difuso, que supone que cada una de sus normas son cualitativamente dife-
rentes. Ademas entre los derechos del ciudadano europeo se cuentan posi-
ciones juridicas universales que por derecho corresponden a todas las perso-
nas residentes en la UE y no s6lo a los ciudadanos de la Unidén. Obviamente
esto s asi, por ejemplo, en el caso del derecho reconocido expresamente a
todos los ciudadanos europeos en el art. 21 TCE, derecho de peticion ante ¢l
Parlamento, en el derecho de recurrir ante el Defensor del pueblo europeo, v
en el caso del derecho a tener acceso a los documentos. Todos estos dere-
chos corresponden también a nacionales de terceros paises, en virtud de los
articulos 194, 195 y 255 del TCE y el art. 42 de la Carta de Derechos Funda-
mentales (6), en tanto en cuanto sean residentes en la Unidn. Esta técnica le-

(3} M. StoLLeis: «Untertan - Biirger - Staatsbirger», en R, VIErRHAUS: Birger und Biir-
gerlichkeit im Zeitalter der Aufklirung, 1980, 501 y ss.

(4) D. M. Smitt/E. WisTricH: «Citizenship and Social Exclusion in the European
Union», en M. Rocie/R. van BerkeL: Citizenship and Social Exclusion, 1997, pag. 227.

(5) Primeras valoraciones en S. Hoee: Die Unionsbiirgerschaft nach dem Vertrag von
Maastricht, Der Staat 32, 1993, 245; E. Meewan: Citizenship und the European Community,
1993; C. CLosa: «Citizenship of the Union and Nationality of Member States», CML Rev.,
32,1995, 487, 8. O'LraryY: European Union Citizenship. The options for reform, 1996,

(6) K.LeNAErTS/E. nk SMUTER: «A “Bill of Rights” for the European Union», CML Rev.,
38,2001, 273; L. Pervice: Eine Grundrechte-Charta fiir die Europdische Unton, DVB, 2600,
847: M. Nerresueim: Die Charta der Grundrechte der Europiische Union: «Eine verfas-
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gislativa ciertamente puede enriquecer el objeto de la ciudadania europea,
sin embargo también conduce a su desvalorizacion y desfiguraciéon. Entre
los derechos del ciudadano europeo se encuentran ademas derechos subjeti-
vos que por su objeto y por sus funciones no tienen fines politico-civiles,
sino funcionales-econémicos, como por ¢jemplo, Ia libertad de circulacion
de trabajadores o la libertad de prestacion de servicios. Los tratados se refie-
ren a los nacionales de cada Estado miembro (7) no como ciudadano (cito-
yens), sino como factor econémico en el mercado («ciudadano de merca-
do»). Las libertades del TCE no son, hasta el momento, elementos constitu-
tivos de la ciudadania europea, sino que confieren derechos sélo en la
medida en que sea necesario para la apertura del mercado y la integracion de
las economias nacionales en el mercado comun. En definitiva, la ciudadania
europea comprende derechos subjetivos que ni son de naturaleza universal
ni de naturaleza econdémica-funcional, de manera que sélo tienen un alcance
limitado: no contribuyen a perfilar ni afianzar la ciudadania de la Unidn des-
de el punto de vista del ciudadano. Asi, la libertad de circulacion garantizada
en el art. 18 TCE —¢ inmediatamente eficaz (8}— separa efectivamente el
derecho de residencia de las consideraciones normativas y econdémicas he-
chas en los arts. 39, 43 v 49 TCE. No obstante, la libertad de circulacion no
s¢ garantiza incondictonalmente, sino que su disfrute se hace depender, a
través del derecho derivado, de la proteccion de un seguro de enfermedad y
de la independencia econémica (9). Ademas, la libertad de circulacion del
art. 18 TCE se reconoce sin perjuicio de los limites justificados por razones
de orden publico, seguridad y salud publica, limites que operan para todas y
cada una de las libertades fundamentales.

Por otro lado la ciudadania de la Unidn también es digna de critica en
cuanto que emplear un concepto de ciudadania basado en la construccion
tedrica del estado nacional puede conducir a error. Esto ¢s asi ya que las po-
siciones juridicas contenidas en el saz de derechos no generan ninguna rela-
cién juridica de legitimidad y lealtad entre la Union Europea y los ciudada-

sungstheoretische Kritikn, Integration, 25, 2002, 35; E. Pacue: «Dic Europiische Grun-
drechtscharta - ein Riickschritt fiir den Grundrechtsschutz in Europa?», ExR. 2001, 475,

(7) E. Gragi1z: Europdisches Biirgerrecht zwischen Marktbiirgerschaft und Staatshir-
gerschafl, 1970, pag. 63 y ss.; T. OpPERMANN: «Vom Marktbilrger zum EG-Biirger?», en G.
NicoLaYSEN/G. QUARITSCH: Liineburger Symoposion fiur Ipsen, 1988, pig. 87 y ss.; A.
Ranpreuznorer: «Marktbiirgerschaft - Unionbiirgerschaft - Staatsbiirgerschafts, en A
RanpELZHOVER: Geddchinisschrifi fiir Eberhard Grabirz, 1995, pag. 580.

(8) STICE C-413/99, Baumbast, 2002.

(9)  Art. 1 de la Directiva 90/364 sobre el derecho de residencia; art. 1 de la Directiva
90/365 sobre ¢l derecho de residencia de los retirados; art. 1 de la Directiva 93/96 sobre el de-
recho de residencia de los estudiantes.
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nos. Los derechos reconocidos a los ciudadanos no se hacen valer frente a la
Unién, sino frente a los Estados miembros. Asi, por ejemplo, la libertad de
circulacién del art. 18 TCE impone la apertura del territorio de los Estados
miembros y los derechos reconocidos en el art. 19 TCE obligan a los Esta-
dos a garantizar derechos politicos (10). Esto supone, a la luz de las circuns-
tancias, que las elecciones al Parlamento Europeo se realizan segtn el dere-
cho electoral nactonal (también para la garantia que se recoge en el art. 19.2
TCE). Esta constatacién es extensible a la importante y dificilmente abar-
cable jurisprudencia del TICE (11) relativa a la igualdad de la ciudadania de
la Unidén (12). En amplias sentencias el TICE ha afirmado, sobre la base del
art. 18 TCE y en relacidon con la prohibicion general de discriminacién
del art. 12 TCE, el derecho de un ciudadano europeo a una participa-
cion igual en las prestaciones sociales de cada uno de los Estados miem-
bros (13). Es evidente que la construccidn de una identidad europea, referida
a la Unidn, se impulsa de forma limitada al reconocer la Union a sus ciuda-
danos derechos frente a los Estados. Asi, la Unién se configura como garan-
te de la igualdad y de la libertad por parte de los Estados miembros; la rela-
cion conseguida a través de esta posicion de garante estd, sin embargo, clara-
mente por detrds de la responsabilidad que el Estadoe nacional tiene frente a
sus ciudadanos.

EL IDEAL DE UNA COMUNIDAD POLITICA DE EUROPEQS

No es extrafio que el debate que se ocupa de como utilizar provechosa-
mente el espacio de proyeccion que existe junto al concepto de ciudadania
europea no se haya apaciguado a lo largo de los ultimos afios (14). En la ac-

{10y H. Larov: The Political Rights of Union Citizenship, 1996, pag. 611,

{11} Ver K.-D. BorcHaArDT: «Der sozialrechtliche Gehalt der Unionbiirgerschafts, NJW,
2000, pag. 2057, A. RANDELZIIOFER/A. FORSTHOFF, en E. Grabitz/M. HiLF: Das Recht der Eu-
ropdische Union, Artikel 39 EGV, 189 y s5.; R. HOFFLER: «Europa auf dem Weg zu einer so-
zialen Union? Die EuGH-Rechtsprechung zu unionsrechtlichen Anspriichen auf Sozialhilfex,
NVwZ, 2002, pag. 1206,

(12) VerS. O'Leary: «European Communities and EEA. Putting Flesh on the Bones of
European Union Citizenship», ELR, 24, 1999, pag. 68; H. Toner: «Judicial Interpretation of
European Union Citizenship - Transformation or Consolidation?», JECL, 7, Maastricht,
2000, pag. 158.

(13) STICE, Martinez Sala, Asunto C-8596, sentencia de 12 de mayo de 1998, [-2691;
STIE, Asunto Grzelczyk, C- 184/99, sentencia de 20 de noviembre de 2001,

(14) Aqui especialmente, J. Suaw: «Citizenship of the Union: Towards Post-National
Membership?», en Tie EuroreaN UniversITY INSTITUTE (ed.): Collected Courses of the Aca-
demy of European Law, vol. VI-1, 1998, pag. 237; A. WiENER: «Europeany Citizenship -Buil-
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tualidad se discute con vehemencia qué principios deben sustentar la cons-
truccion de una identidad politica de la Unidn Europea (o dicho de otra for-
ma, qué tipo de comunidad politica subyace en la Union, qué identidad han
de construir los europeos). No obstante, no se trata solamente de una cues-
tion tedrica. Sus implicaciones practicas resultan evidentes: su unico objeto
no es determinar en qué medida pueden ser aceptados en la Unidn potencia-
les Estados miembros como Turquia a pesar de sus tradicion cultural, histo-
rica y religiosa propia. Sino que también se plantea como debe dirigir la
Unién Europea su politica respecto de los nacionales de terceros Estados. Y
por ltimo, también es relevante determinar en qué medida la Unidn deberia
tener en consideracidn los rasgos y diferencias propios de la identidad a la
hora de ejecutar su politica (como por ejemplo, la politica del mercado in-
terior).

¢ Comunidad politica como comunidad cultural ética o como comunidad
de ciudadanos universal?

Uno de los polos de la discusion en el debate actual estd constituido por
aquellas voces que imaginan una comunidad politica de europeos cultural, y
se la representan como una particular manifestacion de la comunidad susten-
tada en la vida buena (15). En virtud de estas consideraciones, determinadas
formas de vida (europeas) tienen un valor imanente, digno de reconocimien-
to y de proteccion. Como titular de soberania, la Unién Europea esta llamada
a constituirse en una comunidad politica cuya integracion politica y social
descanse sobre una base de valores éticos y culturales compartidos. Para ello
necesita de la unidad social que existe cuandoe coinciden la identidad ética
del sujeto y la identidad del grupo o colectividad. Una comunidad politica
solo puede ser pensada como tal cuando constituye una comunidad compac-
ta, culturalmente bien integrada y moral. En otro ¢aso, la unidad social, ¢l

ding Institutions of A Nation-State, 1998; 1. Warp: «Beyond Constitutionalism: The Search
for a European Political Imagination», en Evropean Law Journal, 7, 2001, 24; N. W, BARBER;
«Citizenship, nationalism and the European Unionx», en ELR, 27, 2002, 241 U. K. Pruess:
«Der EU-Staatshbiirger - Bourgeois oder Citoyen?», en G. WINTER (ed.): Sutdien zu Staat,
Recht und Verwaltung. Kolloguium zu Ehren von Alfred Rinken, 2002, pag. 179.

(15) Ver P. Kirchor: «Deutsches Verfassungsrecht und Européisches Gemeinschafi-
srechtyw, Europarecht, 1/1991, 11; E.-W. BOckenrORDE: «Die Nation - [dentitdt in Differenzn,
en K. MicnaLski (ed.): fdentitit im Wandel, 1995, pag. 129, «Grundlagen europiischer Soli-
daritéty, Frankfurter Allgemeine Zeitung, 20 de junio de 2003; T. Scumitz: «Das europiische
Volk und seine Rolle bei einer Verfassungsgebung in der Europdischen Union», Europa-
recht, 2003, pag. 217.
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autogobierno democratico y la solidaridad son impensables. La ética de una
comunidad politica depende entonces necesariamente de la comunidad parti-
cular, prepolitica y ética. Esta puede basarse en tradiciones, en una historia
comin o en un concepto compartido de la vida buena. Si se constituye la co-
munidad politica sobre una «ética sustancial comiiny», entonces las obliga-
ciones de los nacionales entre si tienen absoluta primacia normativa respecto
de otros principios de justicia. Patriotismo y solidaridad son las virtudes po-
liticas mas grandes. Una vez se perciba la labor y actuacién de la Unidn
como expresion de un acuerdo ético colectivo que abarca a todos los euro-
peos y una vez éstos la contemplen como una «expresion de si mismos», la
Unién Europea estard plenamente legitimada.

Segun esta concepcion, la Unidn Europea debe transmitir en los proxi-
mos afios este valor a través de medidas politicas culturales y educativas (se
plantea la unificacién de los programas de estudios escolares) y contribuir
asi a la creacidn de una nacion europea. La Unidn tiene que trazar una es-
tampa de comunidad historica, que los particulares hagan objeto de su leal-
tad, una comunidad historica que los particulares puedan venerar y salva-
guardar. Esta representacion debe transmitir el sentido de la comunidad. Por
ello, las raices religiosas de la cultura europea no solo deben ser respetadas
por la Unidn, sino que incluso pueden ser la base y un punto de referencia de
la comunidad europea. Aquellos que comparten esta perspectiva probable-
mente se posicionaran en contra de la admisién de Turquia como Estado
miembro, en tanto que no es previsible una integracion de los turcos pacifica
y libre de tensiones. En la misma linea de estas consideraciones se plantea
incluir en una posible Constitucion referencias a las raices religiosas, cultu-
rales e histdricas de Europa y evocarlas en una forma creadora de identidad,
Hay que sefialar que mientras tanto se estan realizando brillantes esfuerzos
en los circulos de la cultura v de la ciencia (si bien no siempre reflejados en
efectos constructivos inmediatos) de construir una identidad sustancial (in-
cluyendo la historia, la religion y la cultura) {16).

El otro polo de la discusion traza una concepcion segin la cual la comu-
nidad politica de europeos se puede sostener Gnicamente en principios uni-
versales, fundamentalmente los principios de libertad, igualdad, neutralidad,
universalidad, y el principio del dafio {reminem laedere) (17). Esta perspec-

(16) Ver H. Lieee: «Europas ldentitit und die europdische Einigungr, en M. Banr
(ed.): Das geistige Erbe Europas, 1994, pig. 193.

(17)  Ver J. HABeERMAS: Faktizitdr und Geltung, 1992, pigs. 643 y ss.; Die Einbeziehung
des Anderen, 1998, pags. 185 y ss.; M. ZuLeea: «What Holds a Nation Together? Cohesion
and Democracy in the United States of America and in the European Unionw, AJCL, 45,
1997; UK. Preuss: «The Relevance of the Concept of Citizenship for the Political and Cons-
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tiva no ignora que los hombres son individuos que se encuentran en un con-
texto social y que solo se pueden definir dentro del contexto en el que se
mueven («contextual individuals»): «Our sense of identity arises from our
experience of belonging withing significant communities such as families,
schools, workplace comunities, religious groups, political associations,
sports clubs and also nations, conceived as cultural communities endowed
with political relevance» (18). Conforme a esta viston las cuestiones acerca
de la vida buena no pueden tener un papel esencial en el derecho y en la poli-
tica de la Unién: es necesario distinguir la identidad social, ética y cultural
de la identidad politica. La integracidn debe proceder solo a través de la reci-
proca garantia de los derechos fundamentales y los principios procesales. La
identidad politica tiene sus raices en el reconocimiento mutuo de los indivi-
duos como ciudadanos frente a los cuales se deben justificar las propias pre-
tensiones € intereses, y los cuales, por su lado, tienen el derecho a ser escu-
chados en sus propias reivindicaciones. En virtud del ideal normativo de esta
posicién, los ciudadanos europeos deben concebirse a si mismos como
miembros de una comunidad politica que se ha establecido porque se siente
obligada por estos principios universales. Aqui entronca el espiritu colectivo
de los europeos. En este sentido, se trata de una comunidad politica cierta-
mente abierta a todos los que estén dispuestos a reconocer la validez de estos
principios. Siempre y cuando concurra este reconocimiento, la decision de
los ciudadanos respecto a la idea de vida buena no tendra relevancia. La
meta, segun esta concepcion, debe ser la de permitir que surja una comuni-
dad politica cuyos miembros se traten de forma tolerante en lo que se refiere
a los aspectos culturales, religiosos y cualquier otro tipo de cuestiones que
afecten a la nocion de vida buena. Esta comunidad puede presentar una nota-
ble heterogeneidad.

Identidad, diversidad enropea v modernidad social

. Qué posicion se debe adoptar en este debate desde un punto de vista
normativo? Todo indica que una perspectiva diferenciada es adecuada (19).

titutional Development of the EUs, en UK. Preuss/F. Requeso (ed.): European Citizenship,
Multiculturalism and the State, 1998,

(18) N. McCorMicK: Questioning Sovereignty, Law, State and Nation in the European
Commonweaith, 1999, pag. 86.

(19) Enla misma linea por ejemple N. WaLker: «The Idea of Constitutional Pluralism»,
en The Modern Law Review, 65, 2002, pag. 317; L.-E. Cepcrmany: «Nationalism and Boun-
ded Integration: What it Would Take to Construct a European Demos», European Journal of
International Relations, 7, 2001, pg. 139.
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Asimismo, es razonable afirmar que los europeos, sin duda, son capaces de
desarrollar identidades politicas graduadas y plurales. La extensa discusion
llevada a cabo durante los afios noventa ponia de manifiesto que la creacion
de identidades politicas niveladas no sélo no es imposible, sino que desde la
Optica de la teoria del Estado Federal incluso es la regla general (20). Mere-
ce la pena sefialar que la pretension de exclusividad de determinadas formas
de la teoria nacional ha contribuido a que pareciera que los particulares solo
pudieran pertenccer a una comunidad politica, a un unico pueblo (21).
Aquellos que se hayan dedicado al estudio de la teoria politica del Estado fe-
deral probablemente debieron asombrarse en este punto. En este tiempo las
aportaciones intelectuales, el conocimiento en definitiva, ha logrado final-
mente que la pertenencia a una comunidad politica europea no haya supues-
to la exclusion de cada uno en la comunidad nacional del Estado. Por el con-
trario, apenas se ha temdo en cuenta que en los casos de las identidades plu-
ralistas no sélo surgen efectos reciprocos, sino que ademas pueden aparecer
conflictos de lealtad. La aparente y elegante idea de que las identidades poli-
ticas pueden quedarse aisladas unas de otras es erronea. La impresion de
que los europeos se podrian convertir en una comunidad politica nacional
sin que esto tuviera efectos en la identidad nacional es ilusoria. La construc-
cién de una identidad europea no dejara intacta la identidad nacienal. En
cualquier caso, se dara una desfiguracién, y de hecho es previsible una au-
sencia de solidaridad en los niveles inferiores. Las identidades plurales no
solo integran, sino que también tienen un efecto desintegrador. El querer en-
frentar este contexto empirico a través del art. 6 TUE desconoce las posibili-
dades de efectos de una Constitucién en sentido estricto.

Teniendo en cuenta las diferencias culturales y sociales que existen entre
los ciudadanos de la Unidn, ésta estaria necesariamente destinada a fracasar
en el intento de crear la comunidad politica a través de la formulacién de
ideas cerradas y compactas de vida buena. Sin duda alguna, estd excluido
que en una comunidad pluralista y heterogénea, cuyos miembros configuran
sus propios proyectos de vida progresivamente, la Unién pudiera proporcio-
nar un sentimiento de pertenencia o pot lo menos de adhesion. ;Quién po-
dria creer hoy seriamente que ta Unidn Europea pueda integrar exitosamente
la comunidad politica a través de una misma concepcion del bien? Se atribu-

(200 J. Morar: «Die Unionsbiirgerschatft als konstitutives Element des Unionssystemss,
en R. Hreek {(ed.): Die Reform der Europdischen Union, 1997, pag. 203; J. WEILER: «To be a
European Citizen», en The Constitution of Europe, 1999, pag. 324.

(21) P. M. Huser: «Demokratie ohne Volk oder Demokratie der Volker?», en J. Drexu
y varios (ed.): Europdische Demokratie, 1999, pag. 203; agui también, M. HENTZEN: «Die
Legitimation des Europdischen Parlaments», ZewS 2000, pag. 377.
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ye el éxito de la Unioén Europea precisamente a la circunstancia de que se
han evitado las reivindicaciones valorativas. Habria sido un error renunciar a
esta neutralidad. Si bien ha habido equivocaciones de este tipo, tanto por
parte de los organos de la UE como por parte de los particulares, en la mayo-
ria de los casos se han producido (nicamente a niveles muy abstractos. A
menudo no se trata mas que de pequefias frases hechas. Naturalmente es po-
sible traer a la memoria determinados hechos historicos y manifestaciones
culturales. Aunque, por supuesto, es mas que dudoso que estos recuerdos
puedan servir como semillas de cristalizacion para una identidad politica co-
mun. Esto mismo sirve para el mds reciente intento de Jiirgen Habermas de
formar la identidad europea como delimitacion hacia el exterior (en atencion
al rechazo de la guerra de Irak o la constitucion americana orientada al mer-
cado) (22). Las diferencias sefialadas por Habermas en la nocion de la vida
buena no son adecuadas para servir como fundamento de una identidad poli-
tica autdnoma y solida.

Es expresion de la modernidad social que la identidad «mecéanican, «es-
tablecida», «espacial y éticamente definida» se esté debilitando. La identi-
dad se define organicamente cada vez a mayor escala, o sea, a través de deci-
siones individuales. La construccidn de la identidad se va individualizando y
dinamizando. No s6lo debemos llamar la atencién sobre el hecho de que las
identidades emergentes son mas heterogéneas ahora que nunca. Sobre todo
es destacable que los particulares se definen en gran medida sobre redes, que
ellos mismas han construido y mantenido. No tiene mucho sentido dejarse
llevar por la idea de una cultura europea ampliamente desarrollada, si al mis-
mo tiempo constatamos la existencia manifiesta de «redes sociales abiertasy»
dentro de las cuales los particulares crean compartimentos estancos relacio-
nales. La Unién Europea sdlo puede admitir esta tendencia y constituirse en
garante de estas redes sociales abiertas garantizando la apertura y la inclu-
si0n,

El derecho comunitario vigente ya se refiere a principios universales que
constituyen fundamento de la identidad europea, siendo precisamente esto
una de las condiciones para la consecucion de la integracidn europea y un
garante de su éxito. Sin embargo, las disposiciones constitutivas del merca-
do comun no so6lo se ven respaldadas por esos principios fundamentales (so-
bre todo las libertades fundamentales del TCE). Efectivamente también me-
rece una mencion especial la libertad de circulacién consagrada en el dere-
cho comunitario primario. La igualdad de trato también se asegura a través
de la interdiccién de la discriminacion del art. 12 TCE, asi como a través de

{22) JURGEN HaBERMAS/JACKES DERRIDA: «Unsere Erneuerung. Nach dem Krieg: Die
Wiedergeburt Europas», en Frankfurter Allgemeine Zeitung, 31-05-2003.
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diversas Directivas de contenido antidiscriminatorio. En el trasfondo del
principio general de igualdad la politica regional y estructural tiene un im-
portante significado. La solidaridad implicita en esta politica tiende a la rea-
lizacién de la igualdad. La responsabilidad de la Uni6n en materia de seguri-
dad, que esta todavia perfilindose y pendiente de configuracion, sirve a la
implantacion del principio neminem laedere.

Asi como no es recomendable para la Unidn la formulacion de una iden-
tidad politica de los europeos bajo la referencia a proyectos de vida buena,
de igual manera la Unién si que debe tener en cuenta a su vez que sus ciuda-
danos estan en un contexto social y cultural determinado. En consecuencia,
debe respetar este contexto. La concepcion de la justicia politica ha de ser
conciliable con et sinnimero de valores éticos y de formas de vida que se
pueden observar en la Unidn Europea. Este tipo de respeto se debe manifes-
tar, por ejemplo, en el uso de las libertades fundamentales alli donde los
Estados miembros estan autorizados para desplegar medidas justificadas
para la proteccion de esa identidad. Con ello se debe dar cabida a las cuali-
dades culturales, politicas y otras particularidades, sin que la Unidn esté le-
gitimada para usar estas cualidades y especialidades como fundamento de su
politica. Tlustra esta idea el siguiente ejemplo: la politica francesa de medios
debe ser respetada, si bien esto no es obice para que la Union Europea ins-
taure una politica proteccionista de medios. El mantenimiento de un contex-
to cultural especial es una opcion de los ciudadanos que viven en el mismo,
pero no una obligacién. La posibilidad de transformacion ni siquiera puede
ser regulada o condicionada a través de medidas de la Unién.Y en el supues-
to de que se altere el contexto cultural particular por decision propia de los
ciudadanos que viven en €], 1a autoridad europea no puede pretender fijar el
contexto (en el sentido de proteger las tradiciones). Los mismos principios
son validos en el Ambito de las prestaciones sociales basicas: la Unién debe
ser consciente tanto del significado que tiene el suministro de este tipo de
prestaciones para la identidad politica en muchos Estados, como de que ella
no deberia asumir inmediatamente esta labor (23). En el TCE se expresa esta
valoracion en la medida que el art. 16 recoge el significado de prestacion ba-
sica, sin conceder expresamente a la Unién Europea competencia en esta
materia.

Resulta evidente que la solidez de una identidad europea basada en prin-
cipios universales se diferencia de la solidez de un «denso» nacionalisme. El
margen politico que proporciona esta formacion de identidad a Ia autondad
europea ¢s comparativamente menor. No se puede exigir de los europeos un

(23) Ver R. HrRREK/M. NETTESHEM (ed.): Europdische Union und Mitgliedstaatliche Da-
seinvorsorge, Baden-Baden, 2002
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patriotismo y una disponibilidad de sacrificio como los que se manifestaron
en ocasiones en la atmosfera altamente estatalizada del nacionalismo. Nin-
gin europeo se lanzara a la guerra por la Union Europea de no percibirse una
amenaza concreta, palpable y actual. Pero también desde la perspectiva del
Estado social existen limites a la Union: los compromisos incondicionales y
reciprocos que surgen en medelos de federacion comunitaria y politica son
ajenos 2 1os modelos liberales. Los ciudadanos de Europa no estdn ligados
unos a otros como miembros de una familia. La solidaridad social (24) desde
el Estado sélo se puede exigir a los europeos de forma proporcional a los
principios de justicia politica, o sea, s6lo en la medida en que sea necesaria
para la realizacion del igual valor de libertad, asi como para el aseguramien-
to de los fundamentos materiales del respeto a si mismo (25).

Dudas de orientacion en los organos de la UE

La tarea de los organos de la Union Europea hasta hoy debe ser [a de
trasmitir a los europeos en su funciones politicas piblicas la emergente y de-
sarrollada nocion de una identidad politica basada en los fundamentos de los
mencionados principios de justicia. Esto solo es posible cuando los euro-
peos, como comunidad politica de ciudadanos razonables, desarrollen una
concepcidn de comunitarizacion politica y surja un «overlapping consensus»
en el que se pueda amparar la Union y que legitime su trabajo. Cada cual
para si integrard este concepto en su proyecto general y ético de vida buena.
La comunidad politica de europeos no coincidira con comunidades cultura-
les, éticas o de cualquier otro tipo existentes en la Unidn.

En efecto, los organos de la Union Europea se esfuerzan desde hace va
varios afios en congregar a los europeos reunidos en Europa en una gran co-
munidad politica (26). La Unidn ha emprendido «la bisqueda de su ciudada-
nian. Por tanto, los europeos no sélo deberian concebir la Unién Europea
como «su Unidny, sino que también a si mismos como unidad politica. La
Union Europea realiza estos esfuerzos al margen de que no se haya presenta-
do hasta ahora ningun signo de crisis esencial en la ciudadania. En el intento

(24) Ver T. Faist: «Sozial Citizenship in the Evropean Union: Nested Membership», en
Journal of Common Market Studies, 39, 2001, 37.

(25) Enrelacion con Solidaridad y Comunitarizacion Politica ver F. J. Sciarer: «Europ-
disches Demokratiedefizit und deutscher Foderalismus», StW&StP, 1992, 293; U, K. PrEuss:
«Nationale, Supranationale und internationale Solidaritits, en K. Bavertz (ed.): Solidaritdt,
1998, pag. 399.

(26) En relacion a la Cultura pelitica ver: M. NeTTrsiiEIM: «Das Kulturverfassungsrecht
der Europiischen Union», JZ, 57, 2002, pag. 157.
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de «europeizary las identidades politicas de los ciudadanos, la Union se guia
por un lenguaje de formulas que ha servido y todavia sirve al Estado nacio-
nal. En concreto, la Union se ha dotado en este tiempo de las insignias politi-
cas de un Estado. La vida publica es practicamente inconcebible sin la ban-
dera europea. Su uso va desde la impresion en las matriculas de los coches
hasta el empleo (junto con la correspondiente bandera nacional) en las cere-
monias festivas. Ya existe un himno europeo, asi como un dia europeo. Se
declara también una ciudad europea como «capital cultural europea». El re-
cuento podria conducirse igualmente a la funcidén constructora de identidad
del EURO. En ¢l art. IV-1 del Proyecto de Constitucion se enuncian los sim-
bolos de la Unidn, en art. IV-10 se regula la cuestiéon del idioma.

Ciertamente no es posible reconocer en los 1iltimos pasos de la Unién ha-
cia la creacién de una comunidad politica una fundamentacion tedrica sufi-
ciente. En parte se tiene la impresion de que todos los esfuerzos de las auto-
ridades de la Uni6n se centran en alcanzar el bien comun europeo y, en lti-
ma instancia, el aprecio y la simpatia de los europeos: los europeos han de
mirar finalmente a la Union Europea como «nuestra Unidn». Tras los esfuer-
zos desarrollados en Bruselas durante mas de medio siglo por alcanzar la paz
y el bienestar en Europa, se persigue ahora manifiestamente la aceptacion en
el corazdén de los europeos. Respecto al tipo de medidas que la Unién Euro-
pea adopta, es inevitable tener la impresién de que se ha alcanzado la meta
de formar la identidad politica de los europeos sobre la base de las experien-
cias nacionales y elementos de la configuracidon identitaria. Curiosamente
esta orientacion en la forma de identidad nacional sugiere, a la vista de las
circunstancias, que la Union en todo caso no aspira a exigir de los europeos
verdaderos sacrificios. Se trata de un tipico Top-Down-Projekt que no tiene
sus raices en un acuerdo o compromiso civil. Los hechos indican que estos
esfuerzos hasta ahora no han dado resultado. Desde el punto de vista norma-
tivo debemos plantearnos fundamentalmente qué objetivos persigue la
Unidn con estos esfuerzos: jQuiere la Unidn Europea alcanzar una situacion
que le permita en caso de crisis exigir a los europeos verdaderos sacrificios,
por ejemplo la lucha de un ejército europeo en Africa o en Asia? ;Habra de
ser afianzado el gran paso al Estado social europeo y el Estado redistributivo
con ¢l sentimiento del «Nosotros»? ;O quiere la Unidn, sin una conexidn
concreta con sus competencias, alcanzar la «comunitarizaciény politica
practicamente a modo de precaucion? Seguramente hay una gran incerti-
dumbre en Bruselas en relacidn a todas estas cuestiones. En estas circunstan-
cias parece conveniente alcanzar un acuerdo sobre los objetivos y finalida-
des de la integracion europea antes de intentar llevar a cabo una identidad
curopea que, en cuanto al lenguaje de formulas y a los objetivos, se orienta
en los intentos nacionales de comunitarizacion.
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EL SIGNIFICADO DEL PROYECTO DE LA CONSTITUCION EUROPEA

Ante este escenario es posible realizar una primera valoracion de la fun-
cion y significado del actual Tratado de Constitucion Europea, todavia en
fase de proyecto. Esta valoracion resulta discrepante. La constatacion, qui-
zas mas importante, es que el Proyecto esta més cerca de contribuir a la con-
solidacién, recopilacion y aclaracion que de generar efectivamente reformas
¢ innovaciones en sentido estricto. La misma valoracion es extensible a la
interesante problematica aqui tratada. Los preceptos relativos a la ciudada-
nia europea no sufren una alteracion esencial en el Proyecto. El haz de dere-
chos que vincula a los ciudadanos europeos con la Union Europea permane-
ce inalterado. El art. [-8 del Proyecto sistematiza los rasgos principales de
ese hiaz, que en la tercera parte del Proyecto encuentra su formulacion juridi-
ca. Asi, la nueva Constitucion no contendra ningin elemento juridico que
proporcione nuevos puntos de apoyo a los ciudadanos en la concrecion del
espacio de proyeccion que ¢sta a disposicidn de la UE con la ciudadania.

Por otro lado, es indudable que el Proyecto de Constitucion pone especial
énfasis en la idea de una comunidad politica basada en valores universales,
como ¢s el caso de los tratados anteriores. Prueba de ello es, por ejemplo, la pri-
mera parte del Proyecto de Constitucion, que enuncia primero los derechos fun-
damentales (art. I-7) y posteriormente dispone el régimen de la ciudadania euro-
pea (art. I-8). Asimismo, ia lectura de los preceptos de la Carta de Derechos
Fundamentales (segunda parte del Proyecto de Constitucion) resulta clara y es
precisamente ahi dénde la Union Europea manifiesta sostenerse sobre valores
éticos, en concreto, en las tradiciones religiosas y culturales, asi como en los lo-
gros de los Estados miembros. Por el contrario, la Unidn renuncia esencialmen-
te a proponer a los europeos en el Preambulo un modelo de vida buena. En lu-
gar de éste, la primera clausula del Preambulo destaca los valores (universal-
mente vigentes) del Humanismo: Igualdad, Libertad, y Racionalidad. En un
pasaje posterior del Preambulo se habla con cierta indefinicién de la responsabi-
lidad de conseguir «un espacio especialmente propicio para la esperanza huma-
na». En este contexto el Proyecto de Constitucion probablemente no favorecerd
la idea de una comunidad fundada sobre elementos comunes éticos.

Desde un punto de vista juridico constitucional es criticable que el Trata-
do de Constitucién no aborde seriamente la idea de una nocién universalista
de ciudadania en tanto que la decisiéon sobre quién ha de obtener la ciudada-
nia europea ulteriormente compete a los Estados miembros. De aqui en ade-
lante la ciudadania europea estriba en la ciudadania nacional (27), con la

(27) Ver C. Crosa: «The Concept of Citizenship in the Treaty of European Union»,
CML Rev., 29, 1992, pag. 1137; D. O'KeerFe: «Union Citizenship», en D. O'KEere/P. M.
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consecuencia de que posibles déficits democraticos en el derecho nacional
relativo a la ciudadania (especialmente casos de baja integracion) se repro-
duzcan inmediatamente en las relaciones juridicas entre la Union y sus Esta-
dos miembros (28). De esta forma la ciudadania europea es una ciudadania
«regalada»; esto merma notablemente ¢l contenido legitimador y de identi-
dad de la ciudadania. Una opcion mds coherente seria reconocer a la Unién
¢l derecho a decidir ¢lla misma sobre la concesion de su ciudadania. Enton-
ces no se sentaria la base sobre una caracteristica ética, sino sobre una carac-
teristica de cercania suficiente respecto de la autoridad ejercida por la Unidn
Europea, esto es, el actual requisito de la residencia por motivos practi-
cos {29). Esto tendria como consecuencia que nacionales de terceros Esta-
dos (30) también serian titulares de derechos politicos en la Union Europea,
en el caso de que residan el suficiente tiempo en ella (31). Asi las cosas, se
mantiene inalterada la tension primordial que existe en el derecho primario
entre las aspiraciones universales y la referencia a un instituto juridico acu-
fiado desde el Estado.

Cuan determinante sera ¢l papel desempefiado por la Constitucion Euro-
pea, una vez haya entrado en vigor, es una cuestion todavia dificilmente eva-
luable. En el debate sobre la identidad politica en Alemania la cuestion de
hasta qué punto puede tener la «Constitucion» un efecto cristalizador de la
identidad es objeto de vivida discusion (32). Existen muchas consideracio-
nes a favor de aceptar una diferenciacion entre el efecto procedente del texto

TwoMey (ed): Legal Issues of the Maastricht Treaty, 1994, pag. 87, Gerarn-FENE DE GROOT:
«Zum Verhiltnis der Unionsbiirgerschaft zu den Staatsangehdrigen in der Europiischen
Union», en PETER-ChrisTIAN MUOLLER Grare (ed): Euwropdisches Integrationsrecht im
Querschnirt, 2003, pag. 67.

(28) Sobre la cuestion acerca de los limites juridicos comunitarios a la retirada de la na-
cionalidad existen: S. Hact: «Loss of Union Citizenship in Breach of Fundamental Rights»,
ELR, 21, 1996, pag. 129,

(29) Para promover la garantia de derechos politicos sin hacerlos depender de la ciuda-
dania, sino del lugar de residencia: Y. N. SovsaL: Limits of Citizenship, Migrants and Posina-
tional Membership in Europe, 1994; Ti. KosTAKOPOULOU: «Towards a Theory of Constructi-
ve Citizenship in Europe», Journal of Political Philosophy, 4, 1996, pag. 129.

(30) Sobre la posici6n actual: H. Stapies: The legal status of third country nationals re-
sident in the European Union, 1999.

(31) El derecho originario vigente prevé en el art, 63 (4) TCE la facultad del Consejo de
establecer derechos y condiciones para que los nacionales de terceros Estados con derecho de
residencia en un Estado miembro también puedan disfrutar de la libertad de circulacion en ¢l
resto de los Estados europeos.

(32} Ver Conferencia de S. KorIOTH v A. vON BoGDanDY, identidad europea y nacional:
«Integration durch Verfassungsrecht», FVDSIRL. 62, 2003, pag. 17 y pag. 156; ver también,
E. PacHi: «Europiische und nationale Identitit: Integration durch Verfassungsrecht», DVD,
1, 2002, pag. 1154,
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constitucional (una vez realizado el proceso de promulgacion) y el efecto
que se desprenda de la practica de la autoridad politica constituida. El efecto
cristalizador de identidad del texto constitucional en si mismo puede ser de
escasa relevancia: las palabras hermosas no vinculan a una esencia comun,
como por ejemplo demuestran [as biensonantes palabras de las constitucio-
nes de los paises socialistas. Solamente la practica constitucional vivida, es
decir, la autoridad que se practica en gjercicio de la soberania tiene ya un
efecto generador de identidad. Ello depende, como demuestra la exitosa his-
toria de la Constitucion, de la finalidad y de la préactica del gjercicio de la so-
berania. Esta repercute por su parte en la Constitucién, ya que la Norma
Fundamental constituye un espacio de proyecciéon y documento de garantia
para las esperanzas creadoras de una identidad. Asi, disposiciones como el
art, 1 (1) de la Constitucién Alemana tienen «una funcidén alumbradora». Un
espacio de proyeccion de este tipo es lo que le falta actualmente a la Union
Europea. El caracter difuso y la dispersion del vigente derecho europeo ori-
ginario en mas de 15 tratados fundadores, modificadores, complementadores
y de adhesion, con mas de 600 articulos crean un situacién juridica poco ido-
nea para convertirse en un espacio de proyeccion de la identidad (33).

La sistematizacion del derecho originario prevista per el proyecto del
Tratado de Constitucion europea es ciertamente adecuada para subsanar este
aspecto. Aunque este Proyecto, debido a su voluminosidad, adolece en algu-
nas partes de redundancias y reiteraciones junto con contenidos de rango in-
fraconstitucional, también es cierto que consigue hacer mas comprensible la
Union Europea, da a conocer levemente para qué existe y como funciona.
Asimismo, hay que partir de que en el contexto de la Union Europea la con-
sagracion de la identidad tendra lugar sobre todo a través de la practica poli-
tica: lo decisivo para el surgimiento de una comunidad politica de europeos
no sera tanto la existencia del Proyecto de Constitucion, sino la forma y el
modo en que ta Unidn hace uso de él. Por ello seria un error que los Estados
miembros se replegaran y consideraran que con la promulgacion del docu-
mento se da un enorme paso en ¢l camino de la formacion de la identidad eu-
ropea. Bien es posible que el texto constitucional sirva como punto de refe-
rencia para una identidad politica emergente y que también los europeos de-
sarrollen una suerte de «patriotismo constitucional». Esto dependera del
resultado del obrar de los 6rganos de la UE (34).

(33) Entre tanto se ha instado [a premocién de un «patriotistno constitucional europeo»;
v. J. Lacroix: «For a European Constitutional Patriotismy», en Political Studies, 50, 2002,
pag. 944.

(34) Sobre el uso de la idea del contrato social especialmente G. FRaNKENBER: Die Riick-
kehr des Vertrages. Uberiegungen zur Verfassung der Europdischen Union, Festschrift fiir
Jiirgen Habermas, 2001, pag. 507.
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