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1. INTRODUCCION.

"Cuando la delegacién espafiola que partici-
paba cn la Conlerencia [ntergubernamental para
la Unién Econdmica y Monetaria... presentd un
memordndum sobre {a ciudadania earopea, algu-
0OS 0§ MIraron Con esCepticismo y olros pre-
guntaron para qué servia”', Valgan estas palabras,
pronunciadas por un testigo de cxcepeion y refe-
ridas a 1990, para ilustrar algunas de las dudas y
perplejidades que ¢l concepto de ciudadania
curopea sigue suscitando todavia.

Aunguc la Unién curopea es algo mas que
una mera confederacion de Estados, no alcanza a
tener naturaleza estatal. Carece, por tanto, de
algunos de los elementos que son inherentes a esta
tltima forma de organizacién politica. Mds en
concreta, no es posible hablar de un pucblo euro-
pco, porque los habitantes de la Unidn no estan
unidos por las notas de unidad v permancncia que
diferencian al pueblo de la mera poblacién. Ante
esta circunstancia, noO parece ocioso preguntarse
acerca del tipo de cludadania que puede reconocer
una entidad que no ¢s un Estado.

Es frecuente oir hablar del déficit democrd-
tico de la Comunidad. Quizd sc haya exagerado
la importancia del prablema al alvidar que la
Unién no suprime la legitimacion democrdtica
de los Estados micmbros, sino que se superpone
a los mismos y se construye, por tanto, sobre
iguales fundamentos. Pero cuando sc estudia la
ciudadania curopea, las limitaciones democriti-
cas de la Comunidad no pueden olvidarse.

Desde la Revolucién francesa, sdlo cabe hablar
de cudadano cuande se forma parte del sujcto
titular de la sobcerania. Cabe entonces plantearse
que tipo de ciudadania puede reconocer una
organizacién cuyos poderes rcalmente decisorios
no cnlazan con ¢l cuerpo clectoral.

Partiendo dc estos interrogantes, ¢l objeto
de cstas pdginas cs llevar a cabo algunas reflexio-
nes acerca del sentido que debe atribuirse a la
ciudadania curopea y su relacién con el principio
democrdtico. Esta conexién es, precisamente, el
factor que hace posible valorar juridicamente
cial es ¢l contenido y el objeto que persiguc
dicha nocidn, asi como los limites que la afectan.

Antes de entrar en materia, conviene reali-
zar dos aclaraciones. En primer fugar es preciso
sciialar que, aunque ¢l Tratado de la Unidn lleve
poco tiempo en vigor, la ciudadania europea ha
sido objeto, en nuestro pais, de varios cstudios
monagraficos. Esta bibliografia, que ya casi
puede calificarse de abundante?, exime de reali-
zar un andlisis pormenorizado del régimen juri-
dico de la figura. Por este motivo, los distintos
elementos que configuran la nocién sélo se tra-
tan al hilo del discurso y de forma instrumental.

En segundo lugar, hay que advertir del peli-
gro que, hoy en dfa, acccha al estudio del Derecho
Comunitario. Se corre continuamente ¢l riesgo de
hacer de la teorfa juridica un mero inscrumento
del acantecer politico, y servirse de la misma para
favorecer la integracién comuniraria o, al contra-
rio, para procurar obstaculizarla. Conviene man-
tenerse a salvo de cualquiera de cstos extremos.
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Aunque ya no cabe sostener posturas tigidamente
formalistas, tampoco hay que cacr en posicioncs
de ingenuo voluntarismo. La cudadania europea
es un concepto politico, pero también es una
nocién juridica, y como tal debe ser esiudiada. Yo
este Ultimo plano, no cabe ni denostarla por exi-
gua, ni alabarla por prometcdora. Sélo es posible
aproximarse a la misma con la intendidn de pon-
derar adecuadamente su peso especifico y su fun-
cionalidad en el ordenamiento comunicatio.

2 LOSSIGNIFICADOS DE 1A
CIUDADANIA,

El Tratado de ta Unidn no ha supucsto que
la Comunidad Furopea abandone el &inbito eco-
némico en ¢l que hunde sus raices. Muy al con-
trario, como dernuestra ¢l nuevo art. 2 del Tra-
tado Coustitutivo de [a Comunidad Europea
(T.C.C.E.} auribuye a esta tltitna organizacion la
mision de establecer, junto a otros objetivos, una
unidn econdmica y monetaria.

Lo que si representa una novedad es que,
ademds, se¢ pretenda crear nuevos espacios dc
integracién, Bsta es la finalidad que se recoge en
el art. A, cuando se setiala que el Tratado consti-
tuye "una nueva ctapa en ¢l proceso creadoc de
una Unién cada vez mids estrecha entre los pue-
blos de Curopa, en la cual las decisiones serdn
tomadas de la forma mds proxima posible a los
ciudadanos”.

Dentro de este contexto, adquicre especial
relevancia la idca de ciudadania curopea. A tra-
vés de esta nocién puede lograrse que los habi-
tantes de la Comunidad se integren ¢n un sole
pueblo, al que sea pasible atribuir Ja titularidad
de fa funcion de diveccion politica.

El Tratado de la Uni6n sigue de cerca csta
idea. Entre los objetivos que pensigue la nueva
entidad, y que se enuncian en ¢l are. B, figura
“reforzar la proteccion de los derechos e intereses
de los nacionales de sus Estados micmbros,
mediante la creacién de una ciudadania de la
Unién“. Esta finalidad se desarrolla en las dispo-
siciones que modifican el Tratado Constitutivo
de la C.E.E. Dichas normas introducen en dicho
Tratado una nueva segunda parte que se deno-
mina, precisamente, "Ciudadania de la Unién".

Los preceptos que se acaban de mencionar
disefan un concepro de ciudadania que, sin
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embargo, dista de estar claro. Los problemas
crapiezan a la hora de estublecer cdal es el conte-
nido de dicha nocidn v, por lo ranto, < sentido
que cabe atribuir al término. Asi, de o dispuesto
en los distintos epigrafes que configuran el actual
art. 80 ded TUC.CLEL ¢s posible atribuir a la ciuda-
dania dog diferentes signiticados.

EY concepto de ciudadania se puede cons-
truir, en primer lugar, en un sentido muy
amplio. Lin principio, serfa posible deducir esta
acepeion de o dispuesto coel art. 0.2, segin el
cual "los ciudadanos de Ia Unién serdn owalares
de los derechos y sujctos de los deberes previstos
en el presente lratado”.

Fnrendida de esta manera, la cludadania
configura un szazs juridico compuesto por todos
los derechos y obligaciones que corresponden al
individuo frente a los poderes publicos. En el
Caso quUe nos ocupa, serfa necesario tener pre-
sente, antes que nada, los derechos que aparecen
recogidos en los Tratados de torma expresa®, Pero
tambidn, y en virtud de una jurisprudencia del
T.J.C. L abundanternente analizada en ocros
fugares, serfa preciso considerar que forman parte
de Ia posicién del cdudadano todos los dercechos
fundamentales que puedan deducivse de las tradi-
ciones constitucionales comunes a los Esrados
miernbros. Estos nlimos dercchos se integran en
el Derecho Comunitario porque forman parte de
sus principios generales {are. E2 TIUE) y, como
tales, deben ser salvaguardados por ¢l propio ITi-
bunal de Justicia (are. 164 de! T.CLCE).

Antes se ha schalado que existen, cn nuestro
pafs, vanas monografias accrca del rtema que nos
ocupa. Loy articulos publicados hasta el
monwento manejan, por lo gencral, la concep-
cién de ciudadania de [z que venimos hablando,
uocion que se define explicitamente’, o que se
utiliza de mancra implicita®.

A pesar de su uso generalizado, ¢l resultado
de este concepto resulta poco operativo. Con-
duce incvitablemente a un entendimiento muy
eritico de la posicidn juridica del ciudadano
curopeo®. La amplitud con Ja que se concibe fa
nocidén de ciudadania contrasta norablemente
con la brevedad de la lista de derechos reconoci-
dos en ef T.C.CE. y hace adn mds cvidente la
laguna que supone, para ¢! ordenamicnro comu-
nitario. la ausencia de una declaracidon de dere-
chos fundamentales similar a la que posecn casi
tados los listados miembros’.



[ista incapacidad para explicar la situacion en
que se halla ¢l Derecho Comunitario podria ser
un arguinento suficiente para poner en tela de
jucio la concepcion de ciudadania que venimos
tratando, Pero en su contra pucden argumentarse,
ademds, las razoncs expucstas por 1. Ferrajolt al
hablar ¢n abstracto de csta concepeidén “allargara”
de ciudadania. Para ¢l auror, cualquiera es libre
para definir, en sede tedrica, los conceptos comao
mejor ¢ree. Pero justo por cllo es menesier pre-
guntarse si esa nocién es dl o, al contrario, cqui-
voca y excesivamente costosa. De hiecho, priva de
status 4 otra figura quizas atin mas importante: ¢l
concepto de persona y de personalidad”,

Antes hemos visto como la concepceion
amplia de ciudadania pretende englobar todos los
derechos que corresponden al individuo en rela-
cién con los poderes piblicos, sca cual sca la
naturaleza de estos derechos. Inherente a la con-
dicién de ctudadano deberia ser, por tanco, el dis-
frute de derechos civiles, politicos o sociales. Sin
embargo, no todos los derechos incluidos en estas
tres categorias pucden ponerse en relacién con la
condicién de ciudadano. El auror antes citado
seflala que, desde ¢l Derecho romano, se ha dis-
tinguido siempre, junto al starus civitatis (o ciuda-
danfa) ¢l szatus personae (o personalidad). Lsta
distincidon permanecié en el Derecho comin
moderno, hasta teproducirse, bajo forma de dico-
tomia, ¢n la Declaracién de Derechos del Hom-
bre y del Ciudadano de 26 de agosto de 1789.

Desde entonces, v en todas las Constitucio-
nes posteriores, incluidas las vigentes, los dere-
chos fundamentales se¢ conectan con alguna de
ambas categorias. Asi, los derechos civiles, o
derechos de la personalidad, cotresponden a
todas las personas, por ser inherentes a la digni-
dad humana. Recordemos como, en ¢l texto
antes citado, la libertad, la propiedad, Ia seguri-
dad y la resistencia a la opresion, son derechos
naturales ¢ imprescriptibles que corresponden a
todos los hombres (art. 2), por nacer y permane-
cer libres ¢ iguales en derechos (art. 1).

La posicién del ciudadano s distinta. A éste
le corresponden los denominados derechos poli-
ticos, que se originan por ¢l hecho de pereenecer
a una comunidad estatal. Siempre segiin la
Declaracién, si la ley cs la cxpresion de la volun-
tad general es porque "todos los ciudadanos ie-
nen el derecho de participar personalmente, o
por sus representantes, ¢n su formacidn”. Ade-
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mads, por ser iguales ante la ley, “todos los ciuda-
danos son igualmente admisibles a todas las dig-
nidades, puestos y empleos publicos” (art. 6).

Iis ésta fa concepcién de ciudadania que ha
predominado en el Derecho Publico europceo.
Solo por poner unos ¢jemplos, merece la pena
recordar algunas construcciones cldsicas. Dentro
de la dogmitica juridica alemana, G. Jellinck dis-
tnguid el status libertatis del status civitatis. Bl
primero constituye un limite negativo frente al
Fsrado, porque representa un dmbito de libertad
donde ¢l poder sélo puede intervenir de forma
extraordinariv. Mediante el segundo, al contrario,
el Lstado cleva al individuo a la condicién de
miciobro de la comunidad cstatal y, al awribuirle
la ciudadania, le dota de facultades de caracter
positivo”, Para C. Schmitt cabia diferenciar los
derechos de libertad (derechos frente al Estado),
los derechos del ciudadano (que son derechos
dentro del Fstado) y los derechos sociales (que
habilitan para exigir una prestacion del Estado).
Solo los segundos configuran la ciudadania™.

La concepceidn estricta de ctudadania que sc
acaba de describir es la que parcce mds conforme
at ordenamiento comunitario por lo menos en su
fasc actual'. En efecto, como podrd analizarse a
continuacién, es la que permire realizar una
interpretacién mds adecuada de lo dispuesto en

chart. Bo del T.C.CF..

3 LOSLELEMENTOS DE LA
CIUDADANIA,

La distincidn entre cl objeto y el contenido
de los derechos subjetivos continda sicndo una
cucstidn polémica y delicada. No es este el
momento para analizar con detalle las dificulta-
des que cntrafia la definicién y la distincién de
cada uno de ambos elementos. Convicne sélo
recordar que, por objeto de un derecho, ¢s posi-
ble entender aquellas realidades que pucden ser
sometidas al poder del titular o idéncas para
satisfacer sus intereses. Asi definido, se distingue
del contenido del derecho, que es el dmbito v las
posibilidades de actuacidn que se reconocen al
titular del derecho'.

LLa construccidn apuntada puede aplicarse
también al concepto de ciudadania. Aunque la
ciudadania no cs, en si, un derecho, se encuentra
indisolublemente unida a los derechos, porque
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consituyc la posicion juridica a partir de la cual
se hace posible ¢l ejercicio de dstos. Fs cierto,
ademds, que la distincidn entre objeto y conte-
nido puede resultar compleja y discurible bajo
un punto de vista meramente abstracto. Pero,
como podremos analizar mis adelante, resulta
sumamente opcrativa para la comprension de la
naturaleza de la cindadania europea.

Partiendo de estas salvedades, pucde alir-
marse que el contenido de la cindadania es cl
conjunto de las facultades, los deberes y la pro-
teceion juridica que ¢l ordenamiento dispensa al
ciudadano. Por objeto de la ciudadania, es posi-
ble entender, sin embargp, la propia participa-
cion del ciudadano en la formacion de la volun-
tad politica. Por dldmo, junte a los elementos
mencionados, la comprension completa de la
ciudadanfa curopea cXige tener en cuenta quie-
nes resulten ser titulares de [a misma.

En principio, puede afirmarse que ol art. 8¢
del T.C.C.E. configura la ciudadania europca de
manera muy similar a la forma que recibe la
figura en los Estados miembros. sto es, al
menos, lo que puede deducirse cuando sc analiza
el contenido v los titulares que confligura el pre-
cepto mencionado.

Al igual que sucede en los ordenamicentos
internos, ¢l articulo en coestién no recoge dere-
chos de¢ cualquicr indole, sino que, salvo una
excepeitn'?, menciona sélo dercchos politicos.

Bl contenido mds caracteristico de la nocidn
de ciudadania es, como cabe imaginar, el dere-
cho de sufragio. A través del mismo se articula
preferentemente la participacién, porque per-
mite elegir representante o scr elegido como tal.
En el Tratade de la Union, el derecho de volo
tiene dos manifestaciones, As{, se reconoce, cn
primer lugar, en ol plano de los Estados miem-
bros. [l art. 80 B.1 atribuye a todo ciudadano de
la Unidn, que resida en un Estado miembro del
que no sca nacional, el derecho a ser elector y
elegible cn las elecciones municipales, en las mis-
mas condiciones que los nacionales de dicho
Estado. La trascendencia que csta innovacién ha
tenido en los distintos ordenamientos internos
ha sido indudable, porque ha obligado a revisar
la conexidn, hasta entonces nccesaria, entre
nacionalidad y derecho de voto™.

En el plano comunitario ticne quiza mayor
interés el reconocimiento del derecho de sufragio
activo y pasivo al Parlamento Luropeo. Es cierto
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gue el Tratado de la Unién no crea esta faculrad,
que va existia con anterioridad". Pero ol art. 82 B.
2 de dicha norma amplia considerablemente su
ambito, al recanocer el ejereicio del derecho tam-
bicn a los ciudadanos de la Unién que residan en
un Estado micmbro del que no sean nacionales.

Tl derecho de peticién cs otra de las faculta-
des que se asocia, tradicionalmenre, al estatuto
del ciudadano. Constituye también una forma
de colaborar en la formacion de la voluntad de
los poderes publicos, porque es una institucién
de democracia parricipativa. [stas son activida-
des que tienen por finalidad influir sobre la ges-
tién de los poderes pablicos, sin que por ello se
traduzcan directamente en actos juridicos que
concluyen un procedimicnto. Ll derecho de peti-
cién cs una manifestacién de opinién que no
riene necesariamente efecto sobre las decisiones a
tomar por las autoridades, sino que sirve para
inseriar, en el procedimiento de formacidn de los
actos de los podceres publicos, propuestas u opi-
niones. De esta forma, se induce a las autorida-
des a tener en cuenta un abanico mas armplio de
informaciones v de idcas, a tos fines de la forma-
cton de sus decisiones'™.

[l are. 80 del T.C.C.E. contempla dnica-
mente una modalidad para el ¢jercicio de este
derecho. Tista consiste en la que sc ejercita antc el
Parfamento Europeo y que sc desarrolla con mds
detalle en ¢l art. 138 D7, El mismo precepto
reconoce, ademais, ¢l dereche de todos los ciuda-
danos de la Unidn a dirigirse al Defensor dcl
Pueblo curopeo, figura que aparcce regulada en
cl art, 138.1 de la norma antes mecionada®.

El Tratado de la Unién crea una dluma
facultad para los ciudadanos europeos. Esta
consiste en ¢l derecho a acogerse a la proteccion
de las autoridades diplomiticas y consulares de
cualquier Estado miembro c¢n las mismas con-
diciones que los nacionales de dicho Tstado
{Art. 8 C). La proteccién diplomdtica es otro
de los elementos tipicos del estatuto del ciuda-
dano, porque sélo puede reclamarse en cuanto
miembro de una comunidad politica. El "Tra-
tado de la Unidn rompe, sin embargo, con la
tradicional vinculacidn existente entre este
derecho y la soberanja estatal. En clecto, la pro-
teccién deberd dispensarse, aunque sea de
forma subordinada', también a favor de los
ciudadanos de la Unjon que sean nacionales de
otros Estados miembros.



La récnica que el Derecho Comunitario uti-
liza para identificar a los titulares de la ciudada-
nfa tampoco ditiere mucho de las que son fre-
cucntes ¢n los Fstados miembros. Recordemos
que, segin el art. 80.2 del T.C.C.E., "scrd ciuda-
dano de la Unién toda persona que ostente la
nacionalidad de un Fstado miembro™.

Como ocurre en los ordenamientos naciona-
les, la ciudadania se hace depender de la nacionali-
dad, ya que sélo los que pertenecen, de forma origi-
naria o derivada, a una determinada comunidad™
pueden participar cn la formacidn de la voluntad
politica que vincula a dicha colectividad™.

Es cierto gue, por su dmbito especilico de
competencias, el Derecho Comunitario realiza
una remision a los ordenamientos de los Esrados
miembros a la hora de definir quicnes son nacio-
nales, v por lo tanto, ciudadanos de la Unién. De
esta manera, los Estados miembros conservan
plena libertad para fijar las reglas para la atribu-
cion de fa nacionalidad®. Pero esta forma de ope-
rar no hace particularmente imperfecta a la ciuda-
dania curopea™, ni obliga a considerarla un zer-
Hum genus entre la nacionalidad v la extranjerfa™

Asf, en primer lugar es preciso tener pre-
sente que, en materia de nacionalidad, el dere-
cho interno realiza también [recuentes remisio-
nes a otros ordenamicntos™. En scpundo lugar,
conviene recordar que la ciudadanfa curopea no
opera solo frente a otros Estados miembros. Is
cierto que suponc atribuir a los no nacionales ¢
derecho de voto para las clecciones municipales
internas y al Parlamento Luropeo; pero, ¢n su
dimensién mds genuina, deberfa desplegar sus
cfectos mds caracteristicos frente al poder poli-
tico de la propia Comunidad y habilitar al ciuda-
dano curopeo a participar en la toma de decisio-
nes de dicha organizacién.

De esta forma y a partir del Tratado de la
Unidn, la atribucién de fa nacionalidad por parte
de los Estados miembros produce un doble
efecto. Constituve el substrato sobre el que sc
atribuye la ciudadania del Estado miembro y el
haz de derechos y obligaciones frente al poder
publico interne que esta cludadania comporta.
Junrto a ello, por ariginar también el surgimiento
de la ciudadania de la Unidn, determina la impu-
tacion de derechos que actian frente a otros Fsta-
dos micmbros y frente a la Comunidad.

El paralclismo que existe entre la ciudadania
curopea y la ciudadania nacional no puede llevarse
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mis alla de lo que se acaba de apuntar. Aunque es
posible establecer semejanzas en la forma en que se
identifica a los ciudadanos v los derechos que se les
atribuye, las similicudes quicbran cuando sc tiene
en cuenta ol objero de la cindadania.

4 LA CIUDADANIA FUROPEA'Y EL
DECICIT DEMOCRATICO DE LA
COMUNIDAD.

Antes sc ha schalado que la ciudadania es una
parantfa de la participacién en la formacién de la
voluntad politica. Bajo este punto de vista, surge
indisolublemente unida al principio democrdtico.

Frente al subdito, que es un mero destinata-
rio del poder puablico, el ciudadano es, ante todo,
titukar de poder porque forma parte del érgano al
que sc atribuye la soberania. A través de su parti-
cipacion en los procesos electorales, determina las
principales directrices politicas v, mediante su
actividad frente a los érganos publicos, concurre
a la formacién de la voluntad colectiva.

[ista funcionalidad democrdtica es, precisa-
mente, lo que distancia la ciudadania curopca de
la nacional. A pesar de que deberfa ser inherente
a la nocién que tratamos, en ¢l caso comunitario
dicha mision no se logra con la misma intensi-
dad gue en los Estados miembros.

La raiz del problema estriba cn que los dere-
chos politicos que ol art. 8¢ del T.C.C.E. atri-
buyc al ciudadano europeo no lo transforman en
titular de poder politco dentro de la Comuni-
dad. s cierto que dicho precepto reconoce,
como ya sc sefiald, o derecho de sufragio activo
v pastvo (art. 8B}, por lo que podria parecer que
atribuye al cuerpo electoral la formacién de la
voluntad politica de la Comunidad. Pero este
resultado dista mucho de alcanzarse.

En realidad, la partipacién clectoral
adquiere eficacia sobre todo frente a los Estados
miembros (art. 82.B.1), al permitir a los ciudada-
nos europeos concurrir, comao electores y elegi-
bles, a la formacién de entidades que, aunque
scan locales, son 6rganos de decision. En este
supuesto, la finalidad democrdtica inherente a la
idea de ciudadania no sc proyccra en la estruc-
tura comnunitaria, sino quc rcfuerza el cardcter
participativo de los ordenamientos de los Esta-
dos miembros. Permite que los drganos munici-
pales scan la expresion de la voluntad no sélo de
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los nacionales, sino también de los residentes
micmbros de otros paises de la Unidn.

Otra cosa es lo que sucede en el plano
comunitario. El Trarado de la Unidn amplia el
derecho de sufragio activo y pasivo para las elec-
ciones al Parlamento Luropeo - que sc reconoce
en las mismas condicioncs a los nacionales y a
los residentes miembros de otros paises de la
Comunidad (art. 82.B.2) - pero no modifica la
escasa influencia que ¢l voto tienc en el ordena-
micnto comunitario. Aunque ¢l derecho de
sufragio se reconoce con las caracreristicas tradi-
cionales de los sistcmas democrdticos, no trans-
forma al ciudadano en drular de la soberania
porque ¢l drgano que resulta clegido carece de
los suficientes poderes dentro del sistema.

Es cierto, entonces, que la ciudadania curo-
pea resulta afectada por importantes limitacio-
nes. Pero éstas no derivan del has de derechos
que se atribuyen al ciudadano, sino que entron-
can con otro problema de distinta indole: ¢l dé¢fi-
cit democritico de la Comunidad.

El 1ratado de Ja Unién ha supucsto un cierto
incremento de las competencias atribuidas al Par-
lamento Europeo™. Pero, a pesar de ello, dicha
Asamblea continda descmpefiando un papel resi-
dual en el sistema politico comunitario cn compa-
racién con el protagonismo que corresponde al
Conscjo. De resultas de csta distribucién de los
poderes, el objeto de la ciudadania europea se
debilita: la participacién del ciudadano no se arti-
cula sobre el 6rgane que ¢erce la direccion poli-
tica, sino en relacién con una Cdmara que desem-
pefia una funcion de cardcter secundario.

Podria objetarse que algo similar ocurre
también en los Estados micmbros, sin que se pro-
duzca el debilitamiento de la nocidn de ciudada-
nia. En los ordenamientos naciomales, la consoli-
dacidn del Fstado social y democratico de Dere-
cho ha supucsto la tacionalizacion del parlamen-
tarismo y e} consiguente refuerzo del Ejecutivo.
Asi suele afirmarse que el Gobierno ha dejado de
ser el comité delegado del Patlamento para trans-
formarse en su comité directivo. Pero esta evolu-
cién no ha alterado el objeto de la ciudadania
porque es ¢l elector quien continta decidiendo la
formacién de la voluntad politica del Fstado. Si
bien cs el Gobietno ¢l que conereta la funcién de
direccién, el Ejecutivo necesita la investidura y la
confianza del Parlamento v, por tanto y aunque
sea indirectamente, del apoyo popular.
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La ciudadania curopea carcce de csta reper-
cusién. Ni las normas que cormponen del dere-
cho derivado son la expresion de la volunrad de
los representantes del pucblo europeo, ni estos
ultimos pueden actuar como cauce del clecto-
rado para formar y controlar al Conscjo, autén-
tico drgano de poder dentro de la Comunidad.

Antes de entrar a analizar cuales son las con-
secuencias de csta situacidén, merece la pena recor-
dar la razon por la que surge. Las limitaciones que
afectan al objeto la ciudadanfa europea arrancan
de una causa tan protfunda como es la propia
naturaleza de la Comunidad. A pesar de los deba-
tes ¥ de los madldples puntos de vista que se man-
tienen en torno a este tema, cXiste un cierto
acucrdo a la hora de rechazar que pueda conside-
rarsc un Fstado. Carece, pucs, de alguno de los
clementos que caracterizan z este tipo de organiza-
cién politica. Aungue tiene poder, su territorio es
el territorio de los Estados miembros. Ademds no
existe, al menos todavia, un solo pueblo europeo,
sino que existen tantos pueblos como Fstados.

l.a auscncia de una sola comunidad
humana, dorada de la suficiente unidad y
homogneidad, impide que la Unién se funda-
mente en ¢l principio de soberanfa popular, pilar
bdsico de tode Estado democriiico. En defini-
tiva, ¢l ciudadano curopeo carece de la facultad
de protagonizar la tormacién de la voluntad de
la Comunidad porque ésta no tenc su origen en
el cuerpo electoral de la Comunidad, sino que es
consecuencia de la negociacién entre los Ejecuti-
vos de los Estados micmbros.

Es cierto que la situacion que se acaba de des-
cribir afecta a la nocién de ciudadania europea,
porque limita sustancialmente su objeto. Pero tam-
bién es verdad que no priva totalmente de legitimi-
dad a ta Unién. El cardcter democritico de esta
organizacion, conforme a su naturaleza no estatal,
se asienta en fa ciudadania de los Estados miem-
bros y por lo tanto, cn los Parlamentos nacionales.

5  LOSLIMITES A LA INTEGRACION
COMUNITARIA.

Este altimo ha sido el argumento que ha per-
mitido al Bundesverfassungsgericht salvar, en la
Sentencia de 12 de ocrubre de 1993, la constitu-
cionalidad de las Teyes dicradas en la Repdblica
Federal Alemana para racificar el Tratado de la



Unidn Furopea y modificar la Ley Iundamental ™.
Segun ¢l Tribunal Tederal, el traspaso de compe-
tencias a la Comunidad no ha supuesto una vul-
neracion del derecho de participacion politica que
el art. 38 de la Constitucion alemana atribuye a
los ctudadanos, ni una alteracién del principio
democritico consagrado e el art. 2001 y 2 de
dicha norma, tal ¥ corno alegaban los recurrentes.

Es derto que las decisiones en la Comuni-
dad sc¢ adoptan, mayoritariamente, por un
Srgano constituido por los Gobiernos. Pero esto
no supene vaciar de contenido a la soberania
popular ni privar de influencia al voro popular.
Segiin ¢l drgano constitucional, Ja legimidad
democratica de la Unidn arranca, todavia, de los
pucblos de los Tistados y se articula a través de
los Parlamentos nacionales.

El principio democrdtico exige. de esta
manera, que sea la Diera Federal, representante
de todos los ciudadanos alemanes, el érgano que
manificste la soberania del pucblo a través de sus
decisiones. La articulacion de este principio se
verifica de dos formas distinaas. Impone, en pri-
mer lugar, que tanto la adhesiéon™, como la
modificacidn o ampliacion™ de la Comunidad se
realice mediante una ley. Supone, en segundo
lugar, que la Asamblea colabore en la politica
europea mediante la acadn de contol. Al hacer
efectiva la responsabilidad parlamentaria del ¢je-
cutivo, la Asamblea "da lugar a un debarte de la
opinidn publica y dc los partidos politicos acerca
de la politica curopea del Gobicrno federal, con-
virtiéndose, pucs, en un factor para la decision
elecroral de los ciudadanos” ™.

La Sentencia del BVG a la que se hace rele-
rencia ha recibido criticas de distinta vaturaleza.
En nuestro pafs, por ejemplo, ha sido calificada de
"cimarrona” por ¢l "pulso estatalista” que sostiene
el fallo™. Pero no parece que estas opinioncs scan
de recibo. En electo, conviene tener presente que
¢l Tribunal Federal no esgrime Ja argumentacién
que se acaba de resefar en contra de la Comuni-
dad. Al contario, la utiliza para despejar las dudas
constitucionales suscitadas a la hora de ratificar ¢l
Tratado de la Uniéo y para permitir, en definitiva,
el reforzamiento de la propia Comunidad.

Es cierto que esta forma de construir la legi-
timidad democrdtica de la Comunidad parte de la
consideracion de que Alemania ¢s uno de los
"schiores de los tratados” | por conservar "la cuali-
dad de Fstado soberano por derecho propio™*.
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También es verdad que, si son los pueblos de los
Fstados quienes sustentan a la Unidn a través de
los Parlamentos nacionales, el principio democrd-
tico tmpone limites a la expansion de funciones y
competencias de las Comunidades europeas™.
Pero estas consideraciones son quizd la consecuen-
cia includible de la estructura actual de la Comu-
midad. La auscocia de un pueblo curopeo, del que
emanen los poderes de la Unidn y las limitaciones
de la ciudadania obligan a salvar la legitimidad
democrdtica de la Comunidad acudiendo, para-
déjicamente, a un discurso por fucrza cstatalista.

La escasa influencia de la ciudadania euro-
pea ¢n ¢l ¢jercicio de los poderes de la Unién
tiene, por tanto, Importantes repercusiones, Mas
en concreto, en cuanto que obliga a legitimar a
la Comunidad en los Estados miembros, supone
un obstdculo dificilmente superable para lograr
una mayor integracion comunicaria.

No se rrata, en esta ocasidn, de las limita-
ciones que puedan deducirse de la necesidad de
preservar la soberania del Estado™. Las que aquf
interesan son las que se derivan de la naturaleza
democrdtica de los pafses microbros. Estos frenos
son, al menos formalmente, infranqueables, ya
que no se pueden remover ni tap siquiera
mediante la reforma de las Constituciones de los
Lstados miembros.

En algunas ocasiones, este tipo de limite
aparece recogido expresamente en las normas
constitucionales. Este ¢s, por cjemplo, el caso de
Ja Ley Fundamental de Bonn. El nucevo art. 23.1
de este texto recucrda que tambidn valen para fa
construcaion de la Unidn Buropea las clatsulas
de intangibilidad que recoge ol art. 79.3. Entrc
¢stas bgura la abirmacion de que todo el poder
emana del pueblo, quien lo ejerce directamente
en las las clecciones y votaciones o a través de los
drganos del Estado (are. 20.2).

En otros supuestos, los obstdculos a una
mayor integracién europea pueden deducirse de
preceptos constitucionales que, aunque no se
reficran expresamente al principio democrético,
tenen un contenido que puede considerarse ané-
logo. sto es lo que sucede, por ¢jemplo, en la
Constitucion francesa, cuyo art. 89 impide que se
maodilique la forma republicana de gobierno. D.
Maus ha sugerido la necesidad de deducir de esta
expresion algo mds vasto de lo que indica liceral-
mente, de lorma que el precepto englobe también
los principios esenciales del orden democritico®,
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Nuestra Constitucion no recoge, al menos de
forma explicita, cliusulas de intangibilidad como
las que se acaban de describir, Para algunos auto-
res, esto significa que no existen lfinites marcriales
para la revisidn de la Constitucién. Ni tan siquiera
el principio democrdrico ¢s, sustancialmente, un
obstdculo para el pueblo soberano, porque este
dltimo pucde cambiar totalmente la Constitucion
para renunciar a su propia soberania™. Asi, scria
posible transirar de la democracia a Ja dictadura
siempre que se respetaran los procedimientos de
reforma previstos en la Norma fundamental.

En ¢l caso que nos ocupa no parcce, sin
embargo, que esta solucién sea de recibo. Nada
excluye que, mediante la reforma de la Constitu-
cidn, ¢l pueblo espafol acepte ejercitar su sobe-
ranfa en union con otros pucblos europeos,
directamente o a través de los poderes de la
Comunidad. Pero no parece posible, a1 ran
siquicra a través del procedimiento agravado pre-
visto en cl art. 168 C.E, que los ciudadanos
renuncien a ejercitar su influencia en ¢l sistema
politico en {avor de drganos no legitimados
democraticamente. Como afirma 1. De QOto, la
hipétesis de que ¢l pueblo pueda renundiar a la
soberania es una contradicién en si misma. En
palabras del auror, "si ¢l pueblo tiene un poder af
que renuncia, fa norma cn la que se contiene csa
renuncia no puede tener su fundamento en ¢l
poder del pueblo, porque esto significa que no
ha habide tal renuncia”*.

6 LA DIMENSION DE LA
CIUDADANIA EUROPEA.

Iin resumen, puede afirmarse que nos
encontramos ante un circulo vicioso. La forma
en que sc distribuyen los poderes dentro de la
Unién debilita a la civdadania curopea, que
pierde su finalidad mis caracteristica como con-
secuencia del vaciamiento del derecho de voro.
Pero esta situacién perjudica, a su vez, al poder
de la Comunidad, porque lo deslegitima, Como
consccuencia de 1z limitada influencia de la ciu-
dadania europeca. se imponc hallar ¢l funda-
mento democrdtico de la Unién al margen de su
estructura, acudiendo a los Estados miembros.

La situacién que se acaba de describir es,
sobre todo, resultado de la naturaleza hibrida de
fa Comunidad que, al negar la existencia de un

10-REE N29, 1995 pag. 3 12

puchlo curopeo, priva parcialmente de sentido a
la idea de cindadania. Pero, a pesar de ello, dicha
nocién no es un concepto hucro, carente de con-
tenido. Aun con sus limitaciones, conserva parte
de la eficacia jurfdica que caracteriza a la figura.
Manificsta, por ello, una notable capacidad para
lograr una progresiva integracion politica entre
los pucblos de Ja Comunidad.

Asi, v en primer lugar, ¢ dudadano euro-
peo, por cl hecho de ser wal, goza de cspacios de
participacién gue, como vimos, actian frente a
los otros Estados micmbros y frente a la propia
Comunidad. En este dltimo dmbite, junto a
¢jercer el derecho de peticidn, cabe acudir ante ¢
Defensor del Pucblo para instar sit intervencidn
en supuestos de mala administracion. Pero, sobre
todo, 1o hay que desestimar de manera radical la
tarea que corresponde al Parlamento elegido por
todas las pueblos de la Urnion.

Us cierto que dicha Cdmara no gora de las
mismas funciones que rienen los Parlamentos
nacionales, por lo que su influencia en la funcidn
normativa y ¢n la vida politica ¢s mds reducida.
Pero conviene recordar que todo Parfamento
desempena, en la actualidad, un doble papel™.
Acttia, antes que nada, como drgane porque la
voluntad que expresa es a que corresponde a la
totalidad de la organizacién politica. Pero se
manifiesta, ademas, como 1astitucidn, Es entonces
cuando constituye un dmbito de debate piblico,
en el que todos los sectores de la Cdmara expresan
Ias opiniones por las que han resultado elegidos.

El Parlamento Furopeo descmpeia un
papcl sccundario cuando actda como drgano,
porque no tiene la 1ilima palabra ni cn la activi-
dad legislativa, ni en la formacidén del Ejecutivo.
Cuando acttia como institucion desarrolla, sin
embargo, una actividad idéntica a la que corres-
ponde a las Asambleas nacionales. Constituye un
foro privilegiado de debate en la que los distintos
grupos elegidos por los ciudadanos earopeos
pueden obtener informacion, plantear propues-
tas y expresar sus criticas a los poderes de la
Comunidad™. De csta forma, ¢l Parlamento con-
rribuye a formar una opinidén publica curopea,
requisito indispensable para ¢l funcionamiento
democritico de la Comunidad.

la creacién de fa ciudadania curopea obe-
decié a la intencidén de lograr una mayor integra-
cion entre los miembros de la Unién. Es cierto
que las fimitaciones que afectan a la figura, rela-



cionadas con la estructura de poderes de la
Comunidad, ensombrecen dicho objetivo. A
pesar de ello, parecc un concepro capaz de tor-
mentar la cohesién. Al hacer mds homoggénea la
posicion juridica de los ciudadanos de los Tista-
dos miembros, logra dar un paso adelante en la
exigencia de unidad que es necesaria para la crea-
cién de un sélo pueblo europeo.
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