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) INTRODUCCION

No cabe la menor duda de que vivimos asistiendo a tiempos de cambio y, aunque
quiza siempre histéricamente haya sido asf, lo cierto es que ahora somos nosotros mismos
quienes estamos en condiciones de constatar el hecho mencionado, el cual no por
reiterado se hace menos importante o intenso. Es més, el cambio constituye en si mismo
el elemento caracteristico y diferenciador de nuestra civilizacién en el umbral del
préximo milenio. Podemos afirmar, que nuestras respectivas sefias de identidad ya no
son facilmente buscadas en lo permanente, en lo inmutable, sino que hay que encontrarlas
en las caracteristicas diferenciales de los procesos a través de los cuales se vertebran
nuestros sistemas de organizacion politica estatales, como los sistemas de integracién
en los que los respectivos Estados se incardinan para hacer frente al reto de la
globalizacion.,

Ala Unidén Europea, como no podia ser de otra manera, no le es ajena la nocién de
cambio anteriormente resefiada. En efecto, hace tan sélo unos meses se ha concluido
un acontecimiento que, debiera haber sido de mayor importancia en cuanto a los
resultados esperados, pero que, sin embargo, ha coadyuvado a propiciar un nuevo avance
en la siempre complicada construccién europea y su proyeccion futura. Nos referimos
ala Conferencia Intergubernamental que, iniciada a principios de 1.996, finalizaba sus
sesiones en junio de 1.997 y que, como olras anteriores, pretendia 1a reforma, una vez
mds, de los Tratados constitutivos'. En este sentido puede decirse que, en la actualidad
y, posiblemente no siempre en el préximo futuro?, la celebracién de Conferencias
intergubernamentales es el método al que los Estados miembros han venido recurriendo
para responder a las exigencias de cambio estructural de nuestro sistema de integracion.

Pues bien, en el contexto descrito de cambios en ¢l que se desenvuelve también la
construccién europea, hay elementos de dicha construccién que consideramos presentan
enorme importancia de cara a su futuro desarrollo y que, ademads, afectan directamente
no ya sélo a los Estados miembros de la Unidn Europea, sino a quienes hacen posible
la existencia misma de tales Estados dado que son elementos componentes esenciales
de éste. Nos referimos a los ciudadanos europeos y a los valores democrdticos que en
ellos se encarnan, los derechos fundamentales.

! Asi, esta dltima Conferencia Intergubernamental del afio 1.996 ha sido la cuarta de las convocadas en
algo mds de una década. Primero fué la Conferencia que prepard el texto del Acta Unica, aprobada en
1.986, y posteriormente, en 1.991 el innicio de las dos Conferencias Intergubernamentales en Roma, una
para ocuparse de la Unidn Econémica y Monetaria y otra con la finalidad de crear una Unién Politica.

2 En efecto, aunque todavia con cardcter casi nisiquiera embrionario, empiezan a haber voces en el
propio Parlamento Europeo y, concretamente, en su Comisidn Institutional, que formulan la pretensién de
que para reformar los Tratados no sea absolutamente necesaria la celebracion de una Conferencia
Intergubernamental, sino que pueda ser sencillamente una propuesta de la Comisién que llegue a resolverse
conjuntamente por el Consejo y el Parlamento Europeo a través de la codecision. Esta posibilidad «grosso
modo» apuntada sin duda facilitaria las modificaciones de los Tratados, si bien habria que revestirla de las
suficientes pero necesarias garantias juridicas procedimentales, que reflejaran transparencia total de cara a
los ciudadanos.
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1) LA NOCION DE DEMOCRATIZACION DE LA UNION EUROPEA

Podemos afirmar, que el nuevo contexto mundial y europeo viene caracterizado, en
primer término, por la complejidad de las relaciones que se establecen entre los diferentes
actores de la vida politica, econdmica y social. Esta complejidad se manifiesta,
especialmente, a través de los progresos constatados en el transcurso de los tltimos
afios dentro del ambito de To que se ha dado en llamar la «sociedad de la informacion»,
un modelo estructurado a partir de redes interconectadas a diversos niveles y cuyos
elementos principales son:

1) La inmediatez de los intercambios, favorecidos por la generalizacién del uso de
las lelecomunicaciones?.

2) La cantidad y la calidad de los datos disponibles, gracias al empleo de médquinas
capaces de recibir y de clasificar miles de datos.

3) Consecuencia directa de los dos elementos anteriores, habrfa que mencionar la
preeminencia sobre el conjunto de la comunidad de personas y de grupos que se
encuentran capacitados para utilizar todos los recursos disponibles.

Todo lo expuesto significa que es preciso prestar atencién, de una parte, a la
naturaleza de los problemas extraidos de la reiterada complejidad, y de otra parte, a la
pluralidad de posibilidades que se ofrecen. En efecto, la naturaleza de los problemas
que envuelven a nuestras sociedades y a sus ciudadanos son actualmente dificiles de
resolver de modo adecuado por parte de los politicos. Es cierto que los aludidos
problemas son bien conocidos por todos! desde el punto de vista de sus consecuencias,
sin embargo no son para nada retenidos todos los elementos que afectan a su propio
origen causal, lo cual exige, pues, buscar soluciones apropiadas, es decir, en términos
reales, de enorme complejidad.

En consecuencia, la gestién de la complejidad no puede ser emprendida sin que
exista el recurso a utilizar mecanismos inspirados por una cierta flexibilidad, es decir,
por la incorporacién de aproximaciones o métodos aparentemente contradictorios. A
titulo de ejemplo, nos hallamos forzosamente obligados a reconocer que, en el dmbito
de la politica, no es posible oponer conceptos tales como federalismo y funcionalismo
en tanto que categorias excluyentes; sin embargo, debemos llegar a encontrar férmulas
més simples que permitan conciliar la presencia de objetivos ambiciosos®, con proyectos
més vinculados a la resolucién de problemas a corto plazao®,

3 Telefonia digital, ordenadores personales conectados a estandar cada vez mds extendidos, como Internet,
etc.,

4 El fenémeno del desempleo conduce ala exclusién, a la fragmentacidn del cuerpo social, la disminucidn
progresiva del nivel de rentabilidad en la mayor parte de los sectores de actividad, la sensacién de inseguridad
fisica y moral que los ciudadanos experimentan.

5 Tales como aquellos que tienden a mantener el disefio, siempre renovado, de una Unidn politica.

¢ Por ejemplo la simplificacién de los mecanismos institucionales tendentes a dotar a la Unién de una
mayor eficacia asi como de una mejor legibilidad y transparencia frente a los cindadanos.
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Asf, la nocién de democratizacion de la Unién Europea se orienta hacia el logro de
enmarcar el conjunto de problemas que se derivan de la permanencia de una esiructura
institucional concebida esencialmente hace cuarenta afios, y que actualmente se encuentra
ante 1a necesidad de afrontar desafios nacidos del debilitamiento progresivo de concepto
cldsico de democracia, debilitamiento confirmado, en una gran medida, por la presencia
de disfuncionalidades en cuanto a su aplicacién en los diferentes sistemas politicos
europeos’.

Por otra parte, la nocién de democratizacién implica la toma en consideracion del
concepto de transparencia, Debido a ello, las reuniones habidas, sobre todo, durante la
tltima Conferencia Intergubernamental, han debido celebrarse sin perder de vista en
ningtin momento el hecho de que los ciudadanos estaban continuamente atentos a los
debates y, finalmente, a los resultados que se obtenfan. En este orden de ideas, se ha
podido constatar el establecimiento de un flujo permanente de informacién entre los
negociadores en el seno de la Conferencia Intergubernamental y los representantes de
los movimientos sociales. Dicho trasvase reciproco de informacidn se ha configurado
como una exigencia a la que en ningilin momento se ha podido renunciar durante la
celebracién de toda la Conferencia.

En efecto, es necesario constatar que la crisis post-Maastricht, caracterizada por la
presencia de una tendencia generalizada en el conjunto de las opiniones piblicas
europeas a conceder un débil apoyo a la reforma llevada a cabo en 1.991, no constituye
solamente una manifestacién evidente de falta de legitimidad de las instituciones
comunitarias®, sino que puede perfectamente ser evaluada como una reaccion expontdnea
en el sentido de poner en entredicho determinados aspectos del sistema’,

7 En este sentido, vid BRUCKNER: «Some remarks on the IGC and the interinstitutional reforms»,
contribucién al Grupo de Trabajo II de Catedriticos Jean Monnet sobre Democratizacién de las Instituciones,
Bruselas 1.996; LORD: «The power of the European Parliament to confirm the Commission in office: an
evaluation and options for change», contribucién al Grupo de Trabajo I1 de Catedrdticos Jean Monnet sobre
Democratizacién de las Instituciones, Bruselas, 1.996; ORSELOQ: «Le competence de lle Conferenza
intergovernativax, y también del mismo autor: «Riparte il treno dell’Europa», contribuciones al Grupo de
Trabajo 11 de Catedriticos Jean Monnet sobre Democratizacién de las Instituciones, Bruselas, 1.996;
PETERSON: «Co-decisién: an early assessment and future prospects», contribucion al Grupo de Trabajo I1
de Catedriticos Jean Monnet sobre Democratizacién de las Instituciones, Bruselas, 1.996; PLIAKOS: «La
participation des Parlements nationaux aux activités de 1"Union Européenne: une conception erronée?»,
contribucidn al Grupo de Trabajo Il de Catedréticos Jean Monnet sobre Democratizacién de las Instituciones,
Bruselas, 1.996; CHRISTOPHE-TCHAKALOFF: «propositions pour une réforme de la procédure de vote
en Conseil de Ministres», contribucién al Grupo de Trabajo II de Catedrdticos Jean Monnet sobre
Democratizacién de las Instituciones, Bruselas, 1.996; y, finalmente, WESSELS y DIEDRICHS: «The
evolution of the European Parliament: a new Kind of Parliament for a new Kind of political system,
contribuci6n al Grupo de Trabajo IT de Catedréticos Jean Monnet sobre Democratizacién de las Instituciones,
Bruselas, 1.996.

¥ Bn este sentido, vid. BRUCKNER: «Some remarks ....», op. cit,, pag.2; MEDL: «Democratization of
the European Institutions», contribucién al Grupo de Trabajo IT de Catedréticos Jean Monnet sobre
Democratizacion de las Instituciones, Bruselas, 1.996, pag. 1; WESSELS y DIEDRICHS: «The evolution
of the European ......»,0p. cit., pag. I a3.

9 En igual sentido, vid. WESSELS y DIEDRICHS: «The evolution of the European ....», op.cit., pag.2.
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Desde la perspectiva descrita, la crisis post-Maastricht no seria sino una simple
manifestacién de otra crisis bastante mds profunda que tendria como escenario a los
propios Estados miembros y que estaria basada en sus sistemas politicos respectivos.
De este modo, estamos queriendo hacer referencia a la crisis de la democracia
representativa, especialmente en su versidn parlamentaria'®. Semejante crisis habria
estado precedida por una quiebra de los valores democrdticos, lo que habria provocado
a su alrededor una clara disfuncion de la democracia en el seno de los Estados.

Asi pues, la solucién al problema del «déficit democrdtico»''no debiera buscarse
unicamente en el 4mbito de la Unidn, sino que, por el contrario, seria menester proceder
aresolverlo desde sus fundamentos, es decir, a nivel nacional de cada Estado miembro!'2.
Este planteamiento implica, pues, el llevar a cabo un esfuerzo considerable y serio
orientado hacia la consecucién de alternativas innovadoras en el contexto de la
democracia, eliminando, esencialmente, los viejos dogmas adquiridos en el pasado y
que se vienen manifestando, en la actualidad, como incapaces de contribuir a aportar
soluciones eficaces a las demandas formuladas por los ciudadanos en el ambito europeo
e internacional, los cuales siempre se hallan en continuo proceso evolutivo.

III) ANALISIS DE LA CIUDADANIA EUROPEA EN LOS TRATADOS

Puede afirmarse, que la nocion de ciudadania comunitaria surge por vez primera en
la reunién de Jefes de Estado y de Gobierno celebrada en Parfs en el afio 1.974. Sin
embargo, la auténtica preocupacion por este tema no adquiere verdadera forma hasta
que en 1.984, el Consejo Europeo que tuvo lugar en Fontainebleau, decidié constituir
el Comité ad hoc sobre la Europa de los ciudadanos'. Incluso, puede apuntarse como,
con motivo del Consejo Europeo de Copenhague de diciembre de 1.982, se lleg6 a
aprobar una «Declaracién sobre la identidad europea», en la que los allf reunidos
exponian su propdsito de proteger los principios de la democracia parlamentaria, de la

1% En este mismo sentido, vid. QUERMONNE: «La crise de la démocratie en Europe: le déficit
démocratiques», en How can the EU’s voters have their say, Background Document, The Philip Morris
Institute, Bruselas, 1,996, pag. 3 y 4.

"' En numerosas ocasiones nos hemos referido por escrito y de palabra al tema del famoso «déficit
democrdtico», no profundizaremos, pues, ahora sobre el mismo, haciendo remisién expresa a cuanto hemos
tenido ocasién de expresar desde hace algunos afios. Entre otros, vid. MOLINA DEL POZO: «Document
pour le rapport intérimaire du groupe de réflexién des Chaires Jean Monnet», Discussion Paper sur la
«Constitutionnalisation du systéme communautaire», Grupo de Trabajo, seccidn Derecho, Bruselas, 1.995;
MOLINA DEL POZO (Dir.): «Propuestas para una revision de los Tratados», Centro de Documentacién
Europea de la Universidad de Alcald, 1.995; MOLINA DEL POZO; «Citizens from Decentralised States in
the European Union», en la obra From democratics deficit to an Europe for citizens, Presses Universitaires
de Namur, Namur, 1,995, pag. 195 y sigs.

2 En el mismo sentido, vid. QUERMONNE: «La crise de la démocratie ....», op. cil. pag. 5.

¥ Informe de la Comisién de Asuntos Institucionales sobre la ciudadanfa de la Unidn, Ponente Sra.
BINDI, 6-11-1.991, Doc. A3-0300/91.
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primacia del Derecho, de la justicia social y del respeto de los derechos humanos, que
constituyen los elementos basicos de la identidad europea. Asf, los entonces nueve
Estados miembros manifestaban su convencimiento de que ésta aspiracion se
correspondia con los deseos mas profundos de sus pueblos y que al perseguirla debia
contarse con su participacién. No obstante, como anteriormente referfamos, el nuevo
hito proviene de la Cumbre de Fontainebleau de junio de 1.984 en la que se crea el
Comité ad hoc' sobre Europa de los ciudadanos®.

En aquellos momentos, se comprobé que el ciudadano comunitario no percibia con
la suficiente claridad y cercanfa los logros econémicos y politicos, y les impedia
identificarse con la idea de Europa que sus lideres politicos parecfan estar creando a
espaldas de sus propios pueblos, Por tanto, la necesidad de acercar Europa a sus gentes
hizo dar un giro a la filosofia comunitaria para centrarse en el individuo como sujeto de
derechos procedentes de una entidad superior al Estado. En sus informes al Consejo
Europeo'?, el reiterado Comité indica una serie de ambitos de actuacion concretos para
la Comunidad, que deberdn ir posibilitando progresivamente la Europa de los
ciudadanos. En este orden de ideas, puede decirse que, la libre circulacién de los
ciudadanos y de sus bienes personales, asi como los derechos de los ciudadanos europeos
constituyen los elementos mds importantes. Una evaluacion de la realizacion de las
sugerencias presentadas por ¢l Comité ad hoc mostraba que, ciertamente, se habian
logrado avances en varios dmbitos secundarios como el intercambio de ciudadanos de
distintos Estados miembros, la simplificacién de las formalidades aduaneras, o el entorno
del turismo. No obstante, puede asimismo constalarse, como en el contexto de los
derechos politicos, Ia fiscalidad, Ia libre circulacién y el derecho de residencia de
ciudadanos no comunitarios y, la cooperacion en asuntos policiales y judiciales existian
obstdculos relevantes.

Por otra parte, en febrero de 1.984, el Parlamento Europeo, con su volo
mayoritariamente favorable, concedid su aprobacién al informe Spinelli sobre la Unidn
Europea, de la que la ciudadania europea forma un elemento esencial y vertebrador.

De otro lado, la propuesta espafiola'” a las conferencias intergubernamentales
celebradas para la preparacién del Tratado de la Unién Europea, tenian el objetivo
tiltimo de convertir la participacién de los ciudadanos en uno de los pilares de la Unidn.
Sin embargo, dicha propuesta quedd, finalmente, limitada al contenido de los nuevos
articulos 8 a 8E del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea. Con estos preceplos,

4 puede definirse la «ad hocracia» como: <.... sistemas adaptativos y temporales destinados a resolver
problemas mediante especialistas en diversos campos vinculados entre si (....) en un flujo organico>, vid.
WATERMAN: Adhocracia, Ariel, Sociedad Economia, Barcelona, 1.993, pag. 18.

15 Denominado también Comité Adonnino, por ser éste el nombre del eurodiputado que lo presidié,

16 _os informes fueron de marzo y junio de 1.985 y 1.986, respectivamente. Dichos informes cuentan
una y otra vez con la aprobacidn de los Jefes de Estado y de Gobierno, en Bruselas, en marzo de 1.985, y en
Mildn en junio de 1.986 respectivamente.

I Bl texto de la propuesta espaiiola aparece publicado en la Revista Espaiiola de Derecho Internacional,
volumen XLIIL, afio 1.991, pag. 262.
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lejos de innovar respecto a la situacién previa, los Estados asumen el desarrollo del
acervo comunitario anterior para estructurarlo a través de la definicién de un estatuto
de ciudadanfa que define el derecho que asiste a todo nacional de un Estado miembro,
primero, a implicarse en el proceso de construccién europea (elecciones al Parlamento
Europeo, Defensor del Pueblo y Derecho de Peticién) y segundo, a beneficiarse de los
logros de la integracion con la supresion del vinculo econdmico requerido para el goce
de los derechos de circulacién y residencia (completado con la participacién en las
elecciones municipales donde la tengan fijada).

La adicionalidad de estos derechos (explicita en la propuesta espaiiola e implicita
en la T.U.E.) respecto a los derechos nacionales que gozan en sus Estados de origen,
coincide con laidea contenida en diversas resoluciones del Parlamento Europeo, en las
que la ciudadania europea es definida como el medio de expresar la doble funcién del
ciudadano, en su pais y en la Unién Europea'®, y que, respecto a ésta, puede resumirse
en la contribucién a la superacion del déficit democritico que la ha caracterizado en las
etapas anteriores",

II1.1. Significado y limites de la ciudadania europea

Tradicionalmente, se ha entendido la nacionalidad como un vinculo entre una persona
y un Estado, en virtud del cual dicha persona adquiere un «status» concreto®. Asi,
pueden sefialarse dos conceptos fundamentales, esto es el vinculo y el status. Respecto
del vinculo, se mencionan dos elementos personales, por un lado el Estado y por otro el
individuo, de tal manera que el Estado en tanto que soberano determina quienes son sus
nacionales. Por lo que al status se refiere, hay que decir que se manifiesta adjudicando
determinados derechos politicos o civiles al individuo con el que el Estado establece el
vinculo. El derecho de la nacionalidad, hasta ahora, habia sido normativa interna®!, si
bien puede dejar de ser asf, al menos en parte. No se (rata de privar a los Estados de la
potestad de determinar quienes y bajo qué circunstancias son sus nacionales, sino de
poder ampliar los derechos de los ciudadanos por encima de lo que, debido a sus
limitaciones, puede ofrecer un Estado. Esto debe de entenderse, en principio, de manera
complementaria a la nacionalidad, pero como una oferta mds amplia de posibilidades y
garantias a los ciudadanos, pues, no puede olvidarse, que es a éstos a los que un Estado
debe todo lo que hace.

'* Informe de la Comisidén de Asuntos Institucionales sobre la ciudadania de la Unidn. Ponente Sra.
Bindi, 6-11-1.991, Doc. A3-0300/91.

19 Vid. KOVAR y SIMON: «La citoyenité européenne», Cahiers de Droit Européen, n°® 3-4, afio 1.993,
pag. 185,

* Bn este sentido, la lengua alemana hace referencia a la «Staatsangehérigkeit», cuando quiere
manifestarse la nocién conceptual de pertenencia a un Estado.

* Vid. ESPINAR VICENTE: Derecho Internacional Privado. La nacionalidad, Granada, 1.988, pag.
41 y sigs,
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1.a nacionalidad, como vinculo Estado-individuo posee por debajo de ella, en funcién
de la intensidad del vinculo y de los derechos y obligaciones que confiere el status,
otros conceptos de relacién entre el individuo y los poderes puiblicos. Asi, cabe destacar
la regionalidad (vinculacién con determinadas partes que forman un Estado no unitario
o federativo), o la vecindad (que afecta a los derechos de aquellos que viven en
determinado lugar dentro del Estado)®, respecto de las que nunca nos planteamos su
incompatibilidad con la nacionalidad dado que, evidentemente, hacen referencia a
elementos materiales distintos.

Por consiguiente, parece 16gico pensar que puedan existir vinculos por encima de
la nacionalidad estatal que, como los anteriores, complementen o especifiquen los
derechos de los ciudadanos®, Este es el caso de la cindadania europea, que se configura
como la primera experiencia de un nuevo status respecto de los tradicionales nexos
entre poder piiblico e individuos y, cuyo alcance y limites, parece prematuro todavia
establecer al estar caracterizada por el dinamismo, la viabilidad y la oportunidad de los
contenidos que concreten el impreciso concepto de ciudadania.

En la época moderna, la ciudadanfa s califica como pertenencia a un Estado nacional,
respecto del que asumen (res dimensiones: la de los derechos politicos, la de los derechos
civiles y la de los derechos sociales. Si bien las tres dimensiones son indispensables
para definir el estatuto del ciudadano™, el elemento esencial parece estar en la relacidn
politica, que confiere al ciudadano frente al Estado, unas facultades innatas, que lo
hacen idenfiticable como primer elemento del Estado®.

A nivel politico, no se puede sino apuntar que la ciudadania europea determina el
abandono de una construccién europea meramente econdmica en cuanto que los
ciudadanos ya no son simples destinatarios de las normas comunitarias, sino que se
convierten en protagonistas del proceso dindmico de construccién de Europa y de la
actividad comunitaria que repercute en su vida. A nivel juridico, reviste gran importancia

22 Vid. FERNANDEZ ROZAS: «Nacionalidad, vecindad civil y vecindad administrativa.
Consideraciones sobre el desarrollo constitutional», RED.L, 1.981, pag. 153 y sigs.

2 vid. AGUILAR NAVARRO: «Supranacionalidad y ciudadania», R.U.M., V, XII, n® 48, pag. 319.

2 Ya en el Tratado de Roma se preveian algunos derechos cuyos beneficiarios eran los nacionales de
los Estados miembros, Con posterioridad, en la cumbre de Parfs de 1,974, los Jefes de Estado y de Gobierno
lomaron en consideracién determinados derechos especiales para conceder a sus ciudadanos. Puede decirse
lo mismo por lo que se refiere a la proteccién de los derechos bdsicos de los cindadanos comunitarios, con
fundamento juridico en numerosos articulos del Tratado CE (art. 2, 7, 48, 51, 42-66, 119, 173 y 177). No
obstante, cabe sefialar que, estos mencionados derechos presentan un cardcler y una finalidad puramente
econdmicos. En este mismo sentido, vid. CLOSA: «The concept of citizenship in the treaty on the European
Union», CMLR, 29, ANO 1.992, Pdg. 1142; RODRIGUEZ ARANA: «Derechos fundamentales y
construccién curopear, Noticias de la Unién Europea, n® 156, enero-1.998, pag. 45 y sigs.,; GOSALBO
BONO: «Reflexiones en torno al futuro de la proteccién de los derechos humanos en el marco del Derecho
Comunitario y del Derecho de la Unidn: insuficiencias y soluciones», Revista de Derecho Comunitario
Europeo, n° |, vol. 1, enero/junio - 1.997, pag. 29 y sigs.

*5 Informe de la Comisién de Asuntos Institucionales sobre la ciudadania de la Unidn, Ponente Sra.
Bindi, de 6-11-91, Doc. A3-0300/91.

o
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el hecho de constatar, que algunas situaciones juridicas individuales, precisamente
porque se reconocen al ciudadano de la Unién, ya no podrén considerarse situaciones
puramente internas y, por lo tanto, ajenas al &mbito de aplicacién del Tratado,

El articulo 8 del T.C.E., dispone que serdn ciudadanos de la Unién, todas las personas
que ostenten la nacionalidad de un Estado miembro, al tiempo que establece que la
determinacidn de ésta constituye reserva de soberania de los Estados, con la remisién a
las respectivas legislaciones nacionales para determinar qué persona podrd ser
considerada nacional del mismo y, por ende, ciudadano de Ia Unidn.

La ciudadania europea parte asi de una distincién clara entre ambos conceptos para
convertirse en un estado civil de la persona® y respeta (amplidndolo) el estatuto de
extranjerfa privilegiada®™ del que han gozado los nacionales de los Estados miembros
en el ejercicio de los derechos que se les confieren en los Tratados®.

La primera caracteristica de este estatuto privilegiado se encuentra en el principio
de no discriminacion por razén de la nacionalidad®, que, sin embargo, no tiene una
aplicacién auténoma (general) y se limita a operar en aquellos derechos reconocidos
por el ordenamiento jurfdico comunitario y que ahora se extiende al ejercicio de derechos
politicos y ya no sélo econdmicos™.

Asi pues, aunque el Tratado de la Unién no ha supuesto que la Comunidad abandone
el dmbito econdmico en que hunde sus raices, si representa una novedad el hecho de
que tenga la pretensién de crear nuevos espacios de integracién, como se recoge en el
articulo A, al sefialar que el Tratado constituye una nueva etapa en el proceso creador
de una Unidn cada vez mds estrecha entre los pueblos de Europa, en la que las decisiones
se tomen de la forma mds préxima a los ciudadanos™,

En este contexto es donde, por tanto, cobra especial relevancia la idea de ciudadania,
enuncidndose en el articulo B, el objetivo de reforzar la proteccion de los derechos e
intereses de los nacionales de sus Estados miembros, mediante la creacidn de una
ciudadania de la Unidn.

* Informe de la Comisién de Libertades Piblicas y Asuntos Interiores sobre la ciudadania de la Unidn,
Ponente Sr. Imbeni, 21-12-1.993, Doc. A3-0437/93.

7 Vid PEREZ VERA: «La ciudadania europea en el Tratado de Maastricht», en el libro Hacia un nuevo
orden internacional y europeo, Estudios en homenaje al Prof. Diez de Velasco, Tecnos, Madrid, 1.993.

#Vid. LOPEZ GARRIDO: Libertades econdmicas y derechos fundamentales en el sistema comunitario
europeo, Tecnos, Madrid, 1.986, pag. 17,

2 Vid. RODRIGUEZ ZAPATA: Teoria y practica del Derecho Constitucional, Tecnos, Madrid, 1.996,
pag. 68 y 69; ESPINAR VICENTE: La nacionalidad y la extranjeria en el sistema juridico espaiiol, Civitas,
Madrid, 1.995, pag. 43 a 54; GIL ROBLES (dir.): Los Derechos del Europeo, Cyan, Madrid, 1,993,

¥ Vid, CLOSA: «Citizenship of the Union and nationality of member States», CMLR, 32, 1.995, pag.
505 a 507.

3! Sobre este tema, la propuesta espaiiola (articulo 4) garantizaba el derecho a laigualdad de oportunidades
y la prohibicién de toda discriminacién como un derecho de la propia ciudadania.

¥ La ciudadania de la Unién debe seguir estando indisolublemente unida a la ciudadania nacional de
los Estados miembros a los que corresponde la definicién de ésta, de conformidad con el principio de
subsidiariedad. Vid. Informe de la Comisidn de Libertades Piblicas y Asuntos Insteriores sobre la ciudadania
de la Unién, ponente St. Imbeni, 21-12-1.993, Doc. A3-0437/93.
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Establecido asi el objetivo de una ciudadania europea, los problemas comienzan en
el momento de establecer qué concepto sea ese, lo que dista de estar claro, y cuales son,
por ende, sus limites y significados. El concepto de ciudadania se puede construir, en
primer lugar, sobre unas bases muy amplias, abarcando todos los derechos y deberes
previstos en los Tratados, o bien sobre unos presupuestos mds limitados, como por
ejemplo, los derechos de cardcter civico-politico®™. La amplitud con la que en las
Disposiciones Comunes del Tratado se concibe la nocién de ciudadania, contrasta
notablemente, con la brevedad de la lista de derechos recogidos en el T.C.E.

El estatuto de ciudadano de la Unidn no puede existir sino en el contexto de un
sistema que respete los derechos fundamentales y que permita a todos el pleno desarrollo
de la personalidad. Queda, pues, por definir la cuestién de los derechos fundamentales,
que enmarcan toda la temdtica relativa a la ciudadania. Su desarrollo cs exactamente
paralelo al desarrollo de las facultades politicas del ciudadano, pero siendo que estos
derechos se establecen para todos.

II1.2. Los derechos protegidos por la Unidn

Pese a que el debate, tanto por su amplitud como por su profundidad, pareciera
haber sido determinante de las posiciones consolidadas en los textos legislativos, lo
cierto es que ni ha sido asi hasta ahora, ni tampoco parece que vaya a ser asi, al menos
en el més cercano futuro, es decir, con la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam.

En electo, el ambito de los derechos garantizados por la Unién en el Tratado que le
confiere su origen afecta, por una parte, al planteamiento general declarativo del articulo
Fy, por otra, a la breve —como ya habiamos manifestado més arriba— incursion que, en
referencia a la ciudadania de la Unidn, realizan los articulos 8, 8A, 8B, 8C, 8D y 8E.
De otro lado, el Tratado de Amsterdam no podemos decir —como més tarde
examinaremos— que haya producido ni grandes mofificaciones ni destacables avances
en relacién al &mbito de la proteccion o garantia de los derechos fundamentales y de
los ciudadanos de Ia Unién, pese a que durante toda la Conferencia Intergubernamental
que sirvié de marco a la reforma del T.U.E., e incluso antes, desde las tareas y
conclusiones del denominado Grupo de Reflexidn, se habia discutido y argumentado
hasta 1a saciedad la posibilidad de insertar en el nuevo Tratado un listado de derechos,
tal como ya hiciera el Proyecto de Constitucién de la Uni6n que aprobara el Parlamento
Europeo el 10 de Febrero de 1.994*,

 En el mismo sentido, Vid. BIGLINO CAMPOS: «Ciudadania europea y legitimidad democraticax,
R.EE., n°9, aiio 1,995, pag. 4-5.

3 Bn este orden de ideas y en torno al Proyecto de texto aprobado por el Parlamento Europeo en el afio
1.994, vid. MOLINA DEL POZO (Dir.): Comentarios al Proyecto de Constitucion europea, Comares,
Granada, 1,996, en donde se realiza un exhaustivo andlisis de cada uno de los articulos que conforman el
Proyecto de Constitucién.

'————7’—__————1
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I11.2.1. Antecedentes

Con anterioridad a la creacién de la Comunidad Europea, ciertos organismos
internacionales se afanaban por procurar un avance en lo referente a proteccién de los
derechos fundamentales de las personas. Los resultados no tardarian en manifestarse.
Asi, en el afio 1.945, se firma la Carta Fundacional de las Naciones Unidas™, que vino
a suponer un paso importante en el dificil camino que conducia a la tolerancia entre los
diferentes Estados, después de concluida la Segunda Gran Guerra. Posteriormente, se
llevaba a cabo la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, concretamente en
el afio 1.948%.

En el Consejo de Europa, que nacia como organizacidn internacional también a
finales de la década de los cuarenta, los esfuerzos conducian al logro de la cooperacion
entre Estados en el dmbito de los derechos humanos y de las libertades priblicas a nivel
europeo. En este orden de ideas, se configura el Convenio Europeo de Derechos
Humanos, que se firmé en Roma en el afio 1.950, el cual constituye para algunos”, el
primer tratado internacional que vino a aportar una garantia de cardcter colectivo,

Finalmente, en cuanto a organismos internacionales se refiere en el dmbilo de la
proteccién de los derechos humanos, conviene sefialar que el Acta Final de la
Conferencia sobre la Seguridad y 1a Cooperacién en Europa (CSCE) de Helsinki, cuya
firma tuvo lugar en el afio 1.975, y en la que estuvo debidamente representada la
Comunidad Europea en tanto que bloque de Estados o conjunto supranacional, asi
como la reunién que con periodicidad bianual celebran los miembros, significan otro
considerable avance en el arduo y tortuoso camino hacia una mayor y mejor proteccion
de los derechos fundamentales™.

Por otra parle, y concretamente en el contexto estrictamente comunilario, para que
los antecedentes queden completados, nos parece apropiado examinar, siquiera con
brevedad, el tratamiento de los derechos fundamentales en los Tratados fundacionales,
en el Proyecto de Tratado de la Unién Europea de 1.984 y, finalmente, en el Acta Unica
Europea®,

35 La Carta Fundacional de las Naciones Unidas se firmé en San Francisco el 26-6-1.945 por parte de
51 Estados.

36 Esta Declaracién Universal del afio 1.948 tuvo lugar en el seno de la Asamblea de las Naciones
Unidas. La Declaracién Universal de los Derechos Humanos fue completada en el afio 1.966 mediante dos
Pactos adicionales que sirvieron para dividir los derechos en diversas categorias, econémicos, sociales y
culturales, por una parte, y civiles y politicos, por otra.

¥ Vid. DUPARC: La Comunidad Europea y los derechos humanos, Documento de la Comisién de las
Comunidades Europeas, Oficina de Publicaciones oficiales de la C.E,, afo 1.992, pag. 8.

3 Egta viene a ser la opinién de algiin sector de la doctrina espafiola. Vid. ARDILA TEJEDOR: «Derechos
humanos garantizados por la Unidn», en la obra colectiva que dirigimos: Comentarios al Proyecto de
Constitucién de la Unidn, op. cit. pag. 441.

¥ Para ello, seguiremos los contenidos expuestos acertada y claramente por ARDILA TEJEDOR en su
contribucion al libro colectivo: Comentarios al Proyecto de Constitucién de la Unidn, op. cit. pag. 441 a
446,
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A) Tratados fundacionales

Como pone de relieve algin autor*, los Tratados constitutivos de las Comunidades
Europeas no contienen ningtin catdlogo o repertorio formal de derechos fundamentales,
lo cual es determinante para comprender toda la posterior construccién comunitaria de
los derechos humanos. Los llamados Padres fundadores de la Comunidad Econdmica
Europea consideraron que los derechos fundamentales no serfan afectados por aquélla,
dado que —pensaban—, una Comunidad eminentemente econdmica no precisaria de una
calalogacién pormenorizada de dichos derechos. Sin embargo, al pasar el tiempo, ha
quedado de manifiesto el error en el que incurrian al retener la apreciacion descrita,
puesto que se estaban infravalorando las inmensas posibilidades de adaptacidn y
evolucion que la propia Comunidad habia creado. Asi las cosas, en los momentos
constitutivos de Ia Comunidad, se acudié al tinico modelo formal que actua como soporte
y garantia de los derechos esenciales del individuo, que no era otro que el proporcionado
por los diferentes marcos constitucionales de los Estados miembros®.

Puede decirse, que ya sea como consecuencia de acontecimientos que tuvieron lugar
circunstancialmente, tales como el fracaso de la Comunidad Europea de Defensa en el
afio 1.952 *, que obligaba a la Comunidad a respetar las libertades piiblicas y los
derechos fundamentales de los individuos, o de la Comunidad Politica Europea en el
afio 1,957, que reconocia los derechos contenidos en el Convenio de Roma como parte
del estatuto y las relaciones entre los érganos del Consejo de Europa y los que surgirian
una vez constituida la Comunidad Politica, y que finalmente quedaron «en el limbo de
los futuribles»*, o ya sea debido a motivaciones que eran el resultado de una determinada
estrategia integradora, por una clara falta de prevision en los Tratados, o simplemente
por razones de oportunidad politica, lo que resulta incuestionable es el hecho de que la
puesta en comtun de un sistema de proteccién y garantia de los derechos fundamentales,
cualquiera que fuera su naturaleza, hubiera significado la pérdida para los Estados de
uno de los atributos esenciales que caracterizan su soberania*: la autolimitacién de su
polestad en la accién sobre los individuos, en aquel momento configurada como materia
irrenunciable para todos ellos, y que, posiblemente, en la actualidad, lo continuaria

4 yid, RUTZ-JARABO COLOMER: «Técnica juridica de proteccidn de los derechos humanos en la
comunidad Europea», RIE, vol. 17, n" 1, enero-abril, 1.990, pag.161.

41 Sin embargo, tnicamente trece Estados miembros formulan explicitamente en sus textos
constitucionales los listados de derechos fundamentales. Asi, el Reino Unido estd desprovisto de una
concepcién formal y Francia hace remisién expresa a la Declaracidn de los Derechos del Hombre y del
Ciudadano del afio 1.789. Por tanto, ambos Estados miembros constituyen la excepcion a la regla general
observada, como deciamos, por todos los demis Estados miembros.

4 Vid, RUIZ-JARABO COLOMER: «Los derechos humanos en la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia de la Comunidad Europea», Poder Judicial, niimero especial VI.

4 Vid, PEREZ VERA: Texlos y notas ofrecidos por la autora durante el Seminario impartido en el
Centro de Estudios Constitucionales el 24-2-1.993, pag.2.

# En el mismo sentido, vid. HABERLE: «Derecho Constitucional europeo», Revista de Estudios
Politicos, n° 79, aiio 1.993, pag. 12-14.
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siendo de no mediar la accién del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea,
secundada, al margen de las iniciativas conjuntas®, por la Comisién*®, el Parlamento
Europeo® y, en alguna medida, por el Consejo Europeo®, insertando en el acervo
comunitario determinados derechos y libertades por via jurisprudencial, con apoyo en
los principios generales del derecho®.

En cualquier caso, puede decirse, que la ausencia de mencién de los derechos
fundamentales no nos puede inducir a concluir que la Comunidad no se ha preocupado
de la proteccidn de éstos a través de los medios de que disponia, Sin duda que lo hizo,
con mayor o menor beligerancia, en funcién de las diferentes opiniones que se
consideren, pero, en todo caso, llevando a cabo un esfuerzo importante, basado en un
impulso de tipo cultural y también politico, con lo que se lograba dar efectividad a los
derechos fundamentales en el contexto de la Comunidad Europea.

En este orden de cosas, puede resaltarse como la normativa comunitaria que garantiza
las cuatro libertades fundamentales de la Comunidad Europea, en su calidad de base de
la vida profesional, puede ser considerada como un derecho fundamental comunitario
de la libertad de circulacion y eleccion de la profesion. Se trata de las disposiciones
relativas a la libre circulacion de trabajadores (art. 48 TCE), libertad de establecimiento
(art, 52 TCE), libre prestacién de servicios (art. 59 TCE), y libre circulacién de
mercancias (art. 9 TCE).

En el plano de los derechos sociales y econémicos, podemos destacar el derecho a
un nivel de vida equitativo (art. 2, 39 y 117 TCE), el derecho al empleo (art. 39, 118 y
123), y, en general, todo el Titulo III de la Parte III (art. 117 a 128) dedicado a la
Politica Social. Por su parte, en el &mbito de los derechos civiles y politicos, habria que
hacer mencién de la proteccién del secreto industrial y profesional (art. 214 TCE y art.
47,n°2 y 4 TCECA), que podria considerarse como una manifestacion del derecho a la
intimidad; a citar también un incipiente derecho a la propiedad (art. 222 TCE), y la

45 Declaracion conjunta del Consejo, la Comisidn y el Parlamento Europeo sobre los derechos humanos,
firmada el 5-4-1.977, DOCE C/103, de 27-4-1.997. Declaracién conjunta del Consejo, la Comisidn y el
Parlamento Europeo contra el racismo y la xenofobia, firmada el 11-6-1.986, DOCE C/158, de 25-6-1.986,
basada en el Informe Eurigenis sobre el acceso del fascismo y el racismo en Europa, y en la Resolucion
~ homénima adoptada por el Parlamento Europeo el 16-1-1.986.

4 Informe sobre la Unién Europea, afio 1.975. Informes sobre los Derechos Fundamentales de 4-2-
1.976, (Boletin de la CEE, suplemento 5/76). Memorandum sobre la Adhesién al Convenio Europeo para
la proteccién de los Derechos del hombre (1.950), de 2-5-1.979, el cual se suscribié plenamente por el
Parlamento Europeo el 25-10-1.982,

47 Vid. Proyecto SPINELLI, de 14-2-1.984; Resolucion sobre el déficit democrdtico de la Comunidad
Europea, de 17-6-1.988, Doc. A2-276/87, de 17-6-1.988, pag. 229; Declaracién de los Derechos y Libertades
Fundamentales de 12-4-1.989, basada en el Informe de Gucht, DOCE C/120/53, de 16-5-1.989, pag. 51.

4 Por ejemplo, en la Declaracién sobre la identidad europea, afio 1.973; la Declaracién sobre la
democracia del Consejo Europeo de Copenhague, de 8-4-1.978; la Declaracién sobre la Unién Europea, de
1.983; la Declaracién Final dentro de las Declaraciones sobre la Democracia en el Consejo Europeo de 27
y 28-10-1.990; la Carta Comunitaria de los Derechos Sociales fundamentales de los trabajadores, adoptada
en el Consejo Europeo de Strasbourg de 8 y 9-12-1,989,

# Vid. ARDILA TEJEDOR: «Derechos humanos garantizados por la Unién», op. cit.,pag. 442-443.
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consagracion del principio de no discriminacidn, ya sea en razon de la nacionalidad
(art. 7 TCE), ya sea en razén del sexo (art. 119 TCE), y la prevision de la igualdad de
trato de los ciudadanos de la Comunidad en el campo del empleo, del establecimiento
y de la libre prestacién de servicios (art. 52 y 60 TCE). Por fin, aludir también a otros
derechos fundamentales reconocidos, tales como la libre competencia (art. 85 TCE), la
libertad de asociacidén (art, 118, n® | TCE y art. 48 n® | TCECA), y el derecho de
peticion de las asociaciones a la Alta Autoridad (art, 48 n° 2 TCECA).

B) Proyecto de Tratado de la Unién Europea de 1,984

Al referirnos a la evolucién habida en el contexto comunitario del tratamiento de
los derechos fundamentales, es absolutamente necesario mencionar lo que al respecto
se recogid en el proyecto de Tratado de la Unién Europea que aprobara el Parlamento
Europeo el 14 de Febrero de 1.984%, En efecto, el texto de este importante proyecto
abordaba la temdtica que nos ocupa en una pequefia parte de su predambulo y a todo lo
largo de su articulo 4 n® I a 4 con mucha mayor amplitud y profundidad.

Asi, en el Predmbulo se afirmaba la necesidad de proteger los derechos
fundamentales, advirtiéndose expresamente que la Union encontraba su base en su
firme adhesién a los principios de la democracia pluralista, del respeto a los derechos
humanos y la preeminencia del derecho.

Por su parte, el aludido art. 4 en sus parrafos 1 al 4 se referfa, respectivamente, a las
siguientes cuestiones:

a) la Unién protege la dignidad del individuo y reconoce a toda persona que se halle
en el contexto de su jurisdiccién, los derechos y libertades fundamentales tal
como resultan especialmente recogidos en tanto que principios comunes a los
distintos sistemas constitucionales de los Estados miembros, asi como de la
convencién europea para la salvaguardia de los derechos del hombre y de las
libertades fundamentales (art. 4 n°1).

b) la Unién se compromete a mantener y a desarrollar, en los limites de sus
competencias, los derechos econdmicos, sociales y culturales que resultan de los
contenidos constitucionales de los Estados miembros, asi como de la Carta Social
Europea (art. 4 n° 2).

c¢) se autoconcede la Unidn un plazo de cinco afios para deliberar acerca de su
posible 4dhesion a los instrumentos internacionales tales como la sefialada
Convencién Europea para la salvaguarda de los derechos humanos, o los pactos

3" También conocido como Proyecto SPINELLI, por haber sido dicho eurodiputado su Ponente y mayor
artifice. El mencionado Proyecto de Tratado de la Unién Europea se aprobd el 14-2-1.984, fecha cercana al
final de la primera legislatura del Parlamento Europeo elegido de manera democrética por sufragio universal
y directo el 9-6-1.979. Vid. DOCE de 19-3-1.984, n® C 77/36.
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de Naciones Unidas relativos a los derechos civiles y politicos y a los derechos
econdmicos, sociales y culturales.

Asfmismo, en ese plazo de un quinquenio, la Union adoptard su propia declaracion
de derechos fundamentales, segiin el procedimiento de revisién que se prevé en
el art, 84 del Proyecto de Tratado (art. 4 n°3).

d) el art. 44 del Proyecto recoge el supuesto de las sanciones que podran ser adoptadas
en los casos en que se produjera una violacion grave y persistente por parte de un
Estado miembro, de los principios democraticos o de los derechos fundamentales
(art, 4 n°4)3",

Asi pues, cabe afirmar, que la incorporacién de los derechos fundamentales dentro
de su articulado, y en la forma clara y contundente que hemos resefiado, hicieron de
este Proyecto de Tratado el més ambicioso de cuantos textos legales han hecho aparicién
en las tltimas décadas a nivel europeo®™.

C) Acta Unica Europea

No obstante la importancia destacable de las innovaciones y modificaciones que cl
Acta Unica Buropea™ vino a introducir en otros dmbitos de la construccién curopea,
podemos afirmar que no ocurrié igual en materia de derechos fundamentales. En este
sentido, tan sélo una referencia explicita en el Predmbulo y la exégesis «quasi in
extremis» de algunos articulos, constituyen el tinico testimonio de la presencia de los
derechos fundamentales en 1o que significa el texto legal mds importanie, en cuanto a
modificaciones se refiere, de los Tratados fundacionales comunitarios y hasta la
aprobacién y entrada en vigor del Tratado de la Unién Europea.

Los preceptos a los que hemos hecho mencién son, concretamente, el art, 21 y 22,
que significaban la modificacion de los art. 118A y 118B del T.CEE. En este orden de
cosas, el primero de ellos se referfa a que los Estados miembros procurardn promover
la mejora del medio de trabajo, para proteger la seguridad y la salud de los trabajadores,
fijaindose como objetivo 1a armonizacion, dentro del progreso, de las condiciones
existentes en ese 4mbito, Por su parte, el segundo de los articulos mencionados hace
relacién a que la Comisi6n procurard desarrollar el didlogo entre las partes sociales a
nivel europeo, que podra dar lugar, si asi se estimase por las mismas, al establecimiento
de relaciones basadas en un acuerdo enire éstas,

51 [as sanciones recogidas en el arl. 44 del Proyecto consisten, en primer lugar, en la suspension de los
derechos dimanantes del acuerdo institutivo de la Unién para el Estado que hubiere cometido la violacién
y, en segundo término, la suspensién de la participacién del Estado violador en los 6rganos de composicién
interestatal.

52 Como afirma ARDILA TEJEDOR: «Derechos humanos garantizados por la Unién», op. cit., pag.
445, quizds por ello, tan sdlo fué aprobado por el Parlamento Europeo y fué olvidado por el Acta Unica
Europea cuando se redactd poco tiempo después.

51 Bl Acta Unica Europea se aprueba el 27-1-1.986, entrando en vigor el 1-7-1.987.
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Finalmente, apuntar que en el art. 130 R aparece configurado un derecho a la
solidaridad. Concretamente, se trata de una contribucion a la salud de las personas en
conexién con la proteccién del medio ambiente.

111.2.2. El Tratado de la Unidén Europea

El texto firmado en Maastricht no es que pueda ser recordado especialmente por los
avances que significara en materia de derechos fundamentales. Como ya quedo indicado
anteriormente, el TUE, basicamente en lo que se refiere a la ciudadania de la Union,
aporta ciertos elementos de interés que, seguidamente, procederemos a resaltar con
algo mds de detenimiento de lo que hasta este momento hemos hecho. Asimismo,
habremos de analizar el contenido del art. F por constituir éste una clara aproximacion
a los derechos fundamentales y a su sistemdtica de proteccion.

Por tanto, al entrar en el tema de los derechos fundamentales en el TUE se hace
preciso volver a retomar algunos aspectos ya destacados con anterioridad y relativos
de nuevo a la ciudadania curopea. En otras palabras, la cuestion de los derechos
fundamentales en el Tratado viene a conformar el marco de toda la temdtica de la
ciudadanfa. Su desarrollo es exactamente paralelo al desarrollo de las facultades politicas
del ciudadano, pero siendo que estos derechos se establecen para todos.

A) Derecho a la libre circulacion y residencia

Puede decirse que el derecho a la libre circulacién y residencia de los ciudadanos en
el territorio de los Estados miembros de Ia Unién se reconoce, no obstante establecerse
en el Tratado y en las disposiciones adoptadas para su aplicacién, toda una gama de
limitaciones y condiciones que, de alguna manera encorsetan el libre ejercicio de este
derecho. En consecuencia, puede mantenerse que, el hecho referido, niega el posible
efecto directo que pudiera aprecidrsele al contenido del derecho, dado que remite a una
actividad legislativa de transposicién que, en gran parte, podemos considerar ya en vigor.

El art. 8A del TCE retoma el contenido de las directivas 90/364/CEE (relativa al
derecho de residencia), 90/365/CEE (relativa al derecho de residencia de los trabajadores
por cuenta ajena o por cuenta propia que hayan dejado de ejercer su actividad
profesional)®®, y 93/96/CEE (relativa al derecho de residencia de los estudiantes™, en
las que el nexo econémico™ definitorio de lalibre circulacién de trabajadores se sustituye

% DOCE n° L/180, de 13-7-1990

55 Bsta directiva sustituye a la directiva 90/366/CEE anulada por sentencia del Tribunal de Justicia de
las Comunidades Europeas debido a presentar una base juridica inadecuada, pero cuyos efectos se han
considerado validos hasta la aprobacién de la directiva actual.

% Vid BOURRINET: «Vers une citoyenneté européenne, aspects économiques», en Revue du Marché
Commun et de I'Union Européenne, n° 362, noviembre de 1992, pag. 773.
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por el de la nacionalidad del beneficiario con condicionamientos de tipo econdmico,
destinados a impedir que los beneficiarios de las directivas puedan llegar a convertirse
en una carga social para el Estado de acogida®.

La posibilidad de una ampliacién de estos supuestos de libre circulacién o un cambio
en las condiciones de su gjercicio que ampliase el nimero de personas beneficiarias, debe
ser analizada desde la consideracién previa de que en losTratados fundacionales, la libre
circulacién de trabajadores se contempla como un elemento definitorio del Mercado
Comtin, y su regulacion es deudora de la consideracién del trabajo como factor productivo.
Esto supone que el reconocimiento de un derecho de libre circulacién sin justificacion
econémica no deriva legalmente del contenido de los articulos 48 y siguientes del TCE
(que agota su amplitud en la consecucién del Mercado interior), sino de la voluntad
politica de los Estados miembros de reconocer un derecho, contemplado como
consecuencia l6gica del proceso de integracién, pero no como una consecuencia juridica.

Puede afirmarse que la remisién a las limitaciones impuestas por el Titulo III del
Tratado relativas al orden piblico, seguridad piblica y sanidad piblica, sigue
permitiendo considerar el interés del Estado como prevalente sobre un posible interés
del ciudadano tutelado por la Unidn y el refuerzo consiguiente de la idea del territorio
estatal frente al territorio comunitario como espacio de disfrute de los derechos. La
interpretacién restrictiva del Tribunal de Justicia sobre estos conceptos como
excepciones particulares, no ha impedido que se conviertan en cldusulas de salvaguardia®™
de los Estados frente a la libertad de circulacién.

La opcidn del territorio estatal frente al territorio comunitario incide, asimismo, sobre
el contenido bdsico de la libertad de circulacién y los derechos que ésta conlleva. La
identificacién de libre circulacién con la libre movilidad por el territorio comunitario
supone la eliminacién de todo control en las fronteras internas de la Unidn. Esta concepcidn
extensiva se enfrenta con la visién mantenida por algunos Estados, en el sentido de
reconocer aquellos derechos que definen la libre circulacién segin el contenido de los
articulos 48 y siguientes del TCE y el régimen establecido por las directivas citadas, asi
como el mantenimiento del control de personas por motivos de seguridad nacional®.

La eliminacién de las fronteras fisicas interiores de la Unidn derivada de la libre
cireulacién de mercancias refuerza la idea de un espacio integrado, donde su
mantenimiento por estrictos motivos de seguridad nacional puede ser sustituido por la
accién estatal competente a través de la aplicacién de las disposiciones del Titulo VI

57 As, 1a regulacidn de los tres supuestos exige la demostracidn previa de un nivel de recursos suficientes
y de un seguro de enfermedad. En este sentido, habré de entenderse que hay recursos suficientes cuando
éstos sean superiores al nivel de recursos por debajo del cual el Estado miembro de acogida puede conceder
una asistencia social a sus nacionales.

5 Vid, RAMOS QUINTANA: El trabajo de los extranjeros en Espaila, Tecnos, Madrid, 1989, pag. 119.

59 E] debate sobre el alcance de los términos «circulacién» y «persona» a estos efectos, no es, por otra
parte, novedoso, y su conexién con lo que es actualmente el contenido del Titulo VI del TUE se ha puesto
de manifiesto con anterioridad a su aprobacién, Vid, LABAYLE: «La coopération dans les domaines de la
justice et des affaires intérieures», en V.V.A.A.: «Les Accords de Maastricht et la Constitution de I'Union
Européenne», Cahiers du C.E.D.LN., n°7, 1992.
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del TUE, relativo a la cooperacién en asuntos de justicia y de interior, el reforzamiento
de las fronteras exteriores, y por la accidn intergubernamental. En este orden de cosas,
el objetivo de las disposiciones del Titulo VI del TUE no es otro que cl de reforzar, al
tiempo que incorporar las acciones que han venido tomando los Estados miembros
durante afios, en el marco de la cooperacidn intergubernamental, dando mayor
consistencia a sus acciones, y dotando a los Estados miembros de nuevos instrumentos
de accién, posiciones comunes y acciones comunes, ¢ insertando éstas en ¢l llamado
marco institucional dnico de la Unién Europea®.

Puede sostenerse que, desde la entrada en vigor del TUE, en noviembre de 1993,
poco se ha podido avanzar en lo que afecta al desarrollo del Titulo VI. Algunas de las
razones para esta inactividad deben buscarse en la propia estructura del pilar®, como
pusieron de manifiesto los representantes de los Gobiernos de los Estados miembros
en el seno del Grupo de Reflexion®, otras hay que buscarlas en la falta de intencién por
parte de los Estados miembros, de cambiar los modelos de cooperacidn
intergubernamental®™ previos, existentes a la entrada en vigor del TUE. Esta 1ltima
opcién estd representada por los Acuerdos de Schengen y de Dublin®. El primero supuso
en el momento de su firma, en ¢l afio 1985, un intento de adelantarse a las previsiones
del Libro Blanco sobre el Mercado Interior y evilar una posible inlervencién comunilaria
en asuntos considerados, por los cinco primeros pafses firmantes, como de prioridad
nacional. Algunos de los dmbitos que se recogen en el Titulo VI del TUE ya estaban
regulados en el Pilar comunitario, o al menos se hallaban comprendidos entre el conjunto
de competencias atribuidas a la Comunidad. En este sentido, y como fué puesto de
relieve en el Informe elaborado por el ya citado Grupo de Reflexidn, los limites de los
diferentes dmbitos de interés no se distinguen claramente de las compelencias
comunitarias encaminadas al mismo cobjetivo, lo que comporta un solapamiento de
actuaciones®,

Asi pues, y atendiendo al estado de cosas descrito, no es de extrafiar el hecho de que

% Vid. Report of the Council on the functioning of the Treaty on the Eurepean Union, European Union-
Council, Brussels, 1995, pag. 35.

61 Vid. CURTIN Y POUW: «La coopération dans le domaine de la justice et des affaires interieurs au sein
de I'Union européenne: une nostalgie d’avant Maastricht», Revue du Marché Unique European, n°3, 1995.

% Vid. SN 517/95, Doc. Reflex. 18.

% Modelos de cooperacion basados en la ausencia de transparencia, caracleristica esta, junto con la
eficacia y democracia, cje central de la mencionada reforma del Tratado.

% Acerca de la naturaleza juridica de las disposiciones evacuadas conforme a los referidos Tratados, y
su efecto sobre los derechos de la ciudadania, vid. LASAGABASTER HERRARTE: «Ciudadania y Tratado
de Schengen: naturaleza juridica de las disposiciones del Comité Ejecutivo», en R.LE,, vol. 23, n°l, afio
1996. Asimismo, para conocer el proceso desde Schengen hasta lo que ha sido el resultado, creemos que
positivo, que se ha producido en materia de cooperacidn en asuntos de justicia y de interior en el texto
aprobado en Amsterdam, Vid. LABAYLE: «La libre circulation des personnes dans I'Union européenne, de
Schengen & Amsterdam», en L'actualité juridique-Droit Administratif, 20-12-1997, pag.923 a 935;
LABAYLE: «La coopération européenne en matiére de justice et d’affaires intérieures et la CIG», en Rev.
Trim, dr, eur,, 1997, pag. | y sigs.

% En el mismo sentido, Vid, Report of the Council....,op. cit. pag.35.
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el principio de transferencia al primer pilar de una parte considerable de los asuntos
relacionados con el Titulo VI del TUE, haya sido ampliamente aceptado por todos los
Estados miembros, siendo que, ya desde el proyecto de texto revisado o modificado del
TUE que elabord la presidencia irlandesa, se observa como se proponen d&mbitos propios
del tercer pilar que han de comunitarizarse. Dicha comunitarizacion, si bien finalmente
en el Tratado de Amsterdam ha sido realizada sélo de forma parcial, se ha hecho incluso
en mayor amplitud y medida que la prevista por la llamada pasarela del art. K 9 del TUE.

B) Derechos electorales de los ciudadanos®™

La participacién de los ciudadanos en la construccién de 1a Unién va a constituir uno de
los objetivos mds esenciales del Tratado de la Unién Evropea. En este orden de ideas, el
texto de Maastricht incorporard dos aspectos electorales en los que el ciudadano de la
Unién tendrd todo el protagonismo, sea cual sea su nacionalidad, y sélo en funcién del lugar
de su residencia. Concretamente nos queremos referir, por una parte, al derecho de sufragio
activo y pasivo que se otorga al ciudadano de la Unién en materia de elecciones locales v,
por ofra, a la posibilidad que también se concede a quienes poseen dicho status de ciudadania
europea para participar en el proceso electoral para conformar el Parlamento Europeo.

a) Elecciones Locales

La identificacién de libre circulacién de personas con la pérdida de derechos
democriticos de los ciudadanos que se beneficien de ella, fue puesta de manifiesto por
la Comisién en su primera propuesta sobre el derecho a voto en las elecciones
municipales en el lugar de residencia”, que enconiraba su fundamento en el predambulo
del Acta Unica Europea, donde la promocién de la democracia vinculaba tanto a los
Estados miembros como a las Instituciones comunitarias.

Este compromiso politico se convierte, en el art. 8 B del Tratado CE, en una
obligacién juridica cuyo objetivo tltimo es potenciar la integracién plena de los
ciudadanos comunitarios en su lugar de residencia, con independencia de su nacionalidad
de origen®, toda vez que la integracién social y econdmica se considera lograda por la
aplicacién del derecho originario y derivado relativo a la libre circulacién de
trabajadores.

% En torno a este punto concreto, ha de destacarse la modificacion consensuada llevada a cabo en la
Constitucion espafiola (art. 13), en relacién a permitir la eleccién de no nacionales. Entre otros autores,
ofrecen razones a favor de la reforma, MARTINEZ GUTIERREZ: «La ciudadania de la Unidn y la reforma
de la Constitucién espafiola», en Revista de Derecho y Economia CMUSP, n° 7, afio 1992, pag. 27 a 41,

5 Vid. COM (88) 371, de 26 de julio de 1988.

& Vid, COM (94) 38, de 23 de febrero de 1994,

La regulacién mediante directiva® del derecho al sufragio activo y pasivo responde
alaidea de asegurar la soberania estatal respecto de sus normas electorales y, por tanto,
al abandono de todo intento armonizador de las mismas. El temor estatal ante esta
posibilidad ha impedido el reconocimiento del derecho en etapas anteriores, a pesar de
que en el afio 1974, se contemplaba ya como uno de los derechos especiales, que los
entonces Bstados miembros, estaban dispuestos a conceder a los ciudadanos
comunitarios no nacionales suyos y residentes en su territorio.

El contenido de la propuesta actual de la Comisién es fiel a la sensibilidad estatal al
respecto”, dado que incluye una definicién de eleccién municipal como aquella destinada
a elegir a los miembros del 6rgano representativo local, y, en su caso, con arreglo a las
legislaciones nacionales, el presidente y los miembros de gobierno™. El alcance de la
propuesta se limita, por tanto, a asegurar el principio de no discriminacién por razén de
la nacionalidad y a constituir la residencia legal como nexo entre el derecho y su disfrute,
en sustitucién de aquella. '

En cualquier caso, el acceso real de los ciudadanos de la Unién a la condicidn de
clector activo y pasivo en el Estado de residencia exige la definicién de criterios comunes
para algunos aspectos como el concepto de residencia, el concepto de domicilio y la
normativa sobre la alternativa entre el ejercicio de derecho de sufragio en el pais de
residencia o en el de pertenencia por lo que se refiere a las elecciones europeas.

b) Elecciones al Parlamento Europeo

La naturaleza y funciones del Parlamento Europeo como cdmara de representacion
de los pueblos de los Estados miembros y el hecho de su eleccién por sufragio universal,
libre y directo desde 1979, justifica, por sf misma, la posibilidad del sufragio activo y
pasivo™ en su elecci6n, reconocido por el art. 8B del Tratado CE.

 BEn efecto, vid. Directiva 94/80/CE del Consejo, de 19 de diciembre de 1994, por la que se fijan las
modalidades de ejercicio del derecho de sufragio activo y pasivo en las clecciones municipales por parte de
los ciudadanos de Ia Unién residentes en un Estado miembro del que no sean nacionales, DOCE L 368, de
31 de diciembre de 1994.

™ La importancia del sufragio en las elecciones locales como factor de integraci6n, ha sido puesta de
manifiesto en numerosas ocasiones; vid. por todos, SILVESTRO: «Le droit de vote et d’elégibilité, aux
elections municipales», Revue du Marché Commun et de I"Union Européenne, n® 370, julio-agosto, 1993.

" En la propuesta de 1988 se contenia una definicién mds comprometida, ya que se referia a los
comicios «para elegir, por sufragio universal directo, los 6rganos investidos, con arreglo a las normas de la
legislacion interna, de los poderes para gestionar y administrar el primer escalén de la organizacion politica
y administrativa». En la propuesta modificada, del afio 1989, yasélo se reconocian como «aquellas definidas
como tales por los Estados miembros».

72 Vid. Directiva 93/109/CE del Consejo, de 6 de diciembre de 1993, por la que se fijan las modalidades
de ejercicio del derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones al Parlamento Europeo por parte de los
cindadanos de la Unisn residentes en un Estado miembro del que no sean nacionales, DOCE L 329 de 30

de diciembre de 1993.
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La posibilidad de considerar estos procesos electorales como manifestacién de 1a
soberania estatal estd excluida, en tanto en cuanto la eurocdmara no es representativa
de la misma™, Sin embargo, la reserva nacional sobre el derecho electoral material
sigue vigente al establecerse un sistema de acumulacién sobre las causas de inelégibilidad
e incapacidad electoral que reconoce todas las disposiciones nacionales en vigor sobre
las mismas, con el objetivo de que el derecho reconocido se convierta en una posibilidad
de burlar las legislaciones nacionales que restrinjan el derecho de un ciudadano, con el
sencillo método de ejercerlo en otro pais miembro donde esté residiendo™,

La ausencia de ejercicio de soberania nacional en las elecciones al Parlamento
Europeo si permite, sin embargo, una armonizacién del procedimiento electoral
contemplada en el art. 138 E del Tratado CE, referente a la forma del sufragio, las
actividades preliminares, la formacidn de listas, el desarrollo de la votacién, la fijacién
delafechay el recuento de votos. La elaboracidn de este procedimiento uniforme nace
de la propia autonomia de la eurocdmara y del deseo de potenciar su vinculacién con
los ciudadanos europeos, a quienes representan,

El art, 8B del Tratado CE conticne una excepcidn que puede contradecir esta voluntad
de representacién de los ciudadanos europeos (y no de los nacionales de los Estados
miembros) y que consiste en la posibilidad con que cuentan los Estados de limitar el
ejercicio del derecho cuando el porcentaje de residentes comunitarios alcance o supere
el veinte por ciento de la poblacién, Esto no supone sino una medida de salvaguardia
de la representacién nacional en una cdmara en la que estd representadas opciones
politicas libremente elegidas.

La posibilidad de que estos dos derechos clectorales, unidos a la libertad de
circulacién y residencia, se configuren como bases suficientes para constituir un estatuto
de ciudadania europea, que a su vez pueda convertirse (mediante su ejercicio) en uno
de los elementos bdsicos de la Unién Politica Europea, es, en su actual regulacién,
bastante remota. La superacién del concepto de «extranjero privilegiado» pasa por la
ampliacién del principio de no discriminacidn en la equiparacion plena de derechos
con los nacionales en el lugar de residencia. No es este el objetivo del legislador
comunitario que se limita a establecer las bases minimas de la integracion que ya habia
asumido en fechas poteriores.

C) Proteccion de los derechos de los ciudadanos en via no jurisdiccional

El contenido del estatuto de ciudadanfa se completa en tiltimo lugar con la regulacién
de 1a figura del Defensor del Pueblo Europeo y del Derecho de Peticidn. Puede decirse

73 Asi lo establecié con toda claridad en Francia el Consejo Constitucional, vid. Decisién n® 92-312
(J.0. 3-9-92).

" Vid. ALDECOA LUZARRAGA: Euroelecciones-94: Un Parlamento para una legislatura constituyente
de la Unién Europea, Tecnos, Madrid, 1994, pag. 35 a 42,
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que, en ambos casos, se trata de vias de proteccién de los derechos de los ciudadanos
frente a la administracién comunitaria en via no jurisdiccional.

La particularidad de esta regulacién consiste en que se amplia el dmbito de
ciudadanos que pueden beneficiarse de ella, es decir, 1a proteccidn ciudadana que se
materializa con el uso del Derecho de Peticién o acudiendo al Defensor del Pueblo
Europeo, resulta ampliada respecto a otros derechos contenidos en este Titulo del Tratado
CE, puesto que, ahora en ambos supuestos, los ciudadanos beneficiarios serdn, segiin
establece el texto legal, todos los que tengan su residencia en territorio de la Unién. Por
tanto, el concepto de ciudadano de la Unidn se ve ampliado con el ciudadanos de
terceros Estados pero que tengan su residencia en territorio de la Unién™,

La importancia de ambas figuras no deriva de las posibilidades de actuacidn que
confieren, sino de ser las tinicas figuras que conectan diréctamente a los ciudadanos
con la Unién BEuropea en los casos en los que una ausencia de derecho les permita
actuar contra ella,

En la actualidad, la figura del Defensor del Pueblo se regula por una Decision del
Parlamento Europeo™ que desarrolla ¢l contenido del art. 138E del T.CE, respecto a
sus funciones, las condiciones de elegibilidad y cese en su mandato, asf como su sede
y la organizacién de su Secretaria.

Laregulacién contenida en la Decisién responde a un deseo expreso de asegurar su
independencia respecto de las instituciones comunitarias y nacionales y de los intereses
privados. Por tanto, ademds de 1a exigencia de estar en pleno disfrute de sus derechos
civiles y politicos, se requiere que reuna las condiciones exigidas en su pais de origen
para cl ejercicio de las mas altas instancias jurisdiccionales o bien que cuente con una
experiencia que le permita el ejercicio de sus funciones. Asimismo, se establece la
incompatibilidad con cualquier actividad profesional, remunerada o no, y la prohibicién
de quedar sujeto a recibir instrucciones de cualquier organismo.

Ia vinculacién del Defensor del Pueblo con el Parlamento Europeo se establece
mediante su eleccién por éste, para el periodo que abarca su legislatura, siendo reelegible
la persona elegida para ocupar el cargo.

Por otra parte, las personas facultadas para formular reclamaciones son —como ya
antes se mencionaba— todas aquellas personas fisicas o juridicas residentes en el territorio
de 1a Uni6n, bien directamente, bien a través de un parlamentario. Las reclamaciones
se referirdn siempre a supuestos de mala administracién de las instituciones y 6rganos

5 Asi, el art. 8D del T.CE establece que todo ciudadano de la Unién tendrd derecho de peticién ante el
Parlamento Buropeo, de conformidad con lo dispuesto en el art. 138D, y que asimismo podrd dirigirse al
Defensor del Pueblo instituido en virtud de lo que se dispone en el art. 138E. Tanto en el art. 138D, como en
lart, 138E se hace mencidn expresa a la ampliacidn de los sujetos que resultan protegidos por ambas vias no
jurisdiccionales, es decir, el dmbito de proteccién desborda el concepto propiamente de ciudadano de la
Unién, regulado en el art. 8 T.CE (nacional de alguno de los Estados miembros), para contemplar también
a toda persona que, atn no teniendo la nacionalidad de un Estado miembro, si tenga su residencia en algin
lugar del territorio de Ia Unidn, siendo, ademds, que dicha persona puede ser fisica o también juridica.

7 Decisién del Parlamento Europeo de 17 de noviembre de 1993 y Decision del Consejo por la que se
aprueba la Decisién del Parlamento Europeo, DOCE | 54, de 2 de marzo de 1994.
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comunitarios (excepto Tribunal de Justicia y de Primera Instancia) que no hubieren
sido objeto de un procedimiento jurisdiccional, o que se refieran a relaciones laborales
con la administracién comunitaria para las que no se hubiesen agotado las posibilidades
de reclamacion interna.

En este orden de ideas, conviene afirmar que, la admisibilidad de una reclamacién
no interrumpird los plazos para posibles recursos jurisdiccionales o administrativos.
En todo caso, faculta al Defensor del Pueblo para dirigirse a las instituciones y érganos
cuya actuacion hubiere sido el objeto de la reclamacion y a las Administraciones de los
Estados miembros. Esta facultad se corresponde con la obligacion de concurso de las
Administraciones consultadas que incluye facilitar al Defensor del Pueblo las
informaciones requeridas y la documentacién pertinente al caso.

A diferencia de la novedad que supuso la figura del Defensor del Pueblo, el derecho
de peticién ya se encontraba recogido en el Reglamento de Régimen interno del
Parlamento Europeo™. Cuando se constitucionaliza, en el art. 138D del T.CE, cabe
afirmar que, sufre, sin embargo, una restriccidn, al incluir una cldusula segiin la cual, el
derecho de peticién se referird siempre a un asunto propio de los 4mbitos de actuacion
de la Comunidad que le afecte directamente’,

Los posibles efectos limitativos de esta cldusula™, que remite diréctamente a la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea®, no pueden verse
compensados con la extension, respecto a la regulacién anterior, del derecho a todas
las Personas fisicas y juridicas residentes en la Unidn.

La principal diferencia que podemos encontrar respecto a laregulacion del derecho
de peticién en los sistemas constitucionales nacionales, consiste en la limitacién de su
presentacidn a un sélo érgano, el Parlamento, y la imposibilidad de hacerlo ante el
érgano o institucidn del que el acto emana®.

Finalmente sciialar que, en el nuevo Reglamento interno del Parlamento Europeo,
concretamente en su Capitulo XIX, se recogen los requisitos que deben seguir las
peticiones, En lo referente a su forma, indicar que en dichas peticiones habrd de constar
el nombre, la nacionalidad y el domicilio de cada uno de los firmantes, debiendo estar
redactada en una de las lenguas oficiales de la Unidn. Las comisiones competentes

Vid. el capitulo X1V del Reglamento de Régimen Interno del Parlamento Europeo y, mas concretamente,
el art, 128 a tenor del cual, todo ciudadano de la Comunidad tiene derecho a presentar por escrito, a titulo
individual o con otros ciudadanos, solicitudes o quejas (peticiones) al Parlamento Europeo,

7 La Ley espaiiola 92/1960, reguladora del derecho de peticidn, determina que éste derecho es la
facultad que corresponde a los espafioles para dirigirse a los Poderes piblicos, en solicitud de actos o
decisiones sobre materia de su competencia,

7 Vid, IBANEZ GARCIA: «El derecho de peticién en el Tratado de Maastricht», Noticias CE, n° 101,
junio de 1993,

% Vid, PLIAKOS: «Les conditions d'exercice du droit de Petition», Cahiers de Droit Europeen, n® 3-4,
1993, pag. 328 y sigs.

' Asf, contrasta, por ejemplo, con la regulacion en derecho espaiiol en el que las peticiones pueden ser
dirigidas a cualquier otro érgano piiblico. En este sentido, el art. 2 de la Ley 92/1960, recoge con voluntad
exhaustiva todos los érganos ante los que se podrian dirigir las peticiones, a cuya regulacién habria que
afiadir la Administracion de las Comunidades Auténomas y el Defensor del Pueblo.
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podran elaborar un informe o pronunciarse sobre ¢l objeto de las peticiones, para lo
que podran solicitar la colaboracién de 1a Comisién Europea. Las peticiones, por dltimo,
podran dar lugar a una propuesta de resolucién, y en todo caso, se podrd remitir la
opinién de la comisién parlamentaria correspondiente al Consejo 0 a la Comision.

D) Proteccidn diplomdtica y consular

Como ya hemos venido manteniendo desde hace tiempo™, la proteccion diplomatica
y consular resulta ser el dnico derecho en el que no intervienen las Instituciones
comunitarias, dado que son los Estados miembros los que deben garantizar su
efectividad, a través de negociaciones internacionales. Este sistema no es extrafio en la
actividad de la Comunidad dado que suele ser utilizado con frecuencia para eliminar
determinados obstdculos que, de momento, no pueden ser solucionados por oira via.
Este serfa el caso de acuerdos realizados de cara al reconocimiento de sentencias,
suejecucién y el status de sociedades y personas morales.

Pues bien, caba afirmar que, el contenido del estatuto de ciudadania europea se
cierra con lo dispuesto en el art. 8C del T.CE, relativo al derecho de todo ciudadano de
la Uni6én a acogerse a la proteccién diplomética y consular por parte de un Estado
miembro del que no sea nacional, en el caso de que su propio Estado no tenga
representacién en el territorio del pais donde se encuentre, y solo en el supuesto de que
haya mediado un acuerdo internacional entre los miembros de Ia Unidn y los paises
terceros donde se fuese a otorgar la proteccion.

La solucién recogida en el art. 8C del T.CE, responde al debate abierto sobre la
verdadera entidad de la personalidad juridica de la Unién en las relaciones
internacionales y la posibilidad de que actue en campos reservados a la soberania
estatal®®. En este sentido, la proteccion diplomdtica y consular se presta y sc reconoce
a los nacionales del Estado, por lo que es un derecho no ligado a la ciudadania™. La
inexistencia de una nacionalidad en el caso de una proteccién otorgada por la Unidn,
podria constituir una razén para la negativa del pais tercero a reconocerla.

El desarrollo del reiterado articulo 8C del TCE a través de las «Directrices para la
proteccién de ciudadanos comunitarios que no cuenten con representacion, por las
representaciones diplomdticas comunitarias en terceros paises»™, aplicables desde el |
de julio de 1993, supone para el ciudadano europeo un avance considerable respecto a
la situacién anterior, en la cual no existia obligacién jurfdica de concederla, aunque, de

hecho, la posibilidad existiese.

% Vid. MOLINA DEL POZO: «Viabilidad de una nacionalidad supranacional», en el libro que contiene
la Memoria del Primer Congreso Internacional sobre Justicia, Integracion y Derechos Humanos, Monltelimar,
Nicaragua, marzo, 1996, Edita: Corte Centroamericana de Justicia, pag, 109 a 125.

# Vid. PLANTEY: Tratado de Derecho Diplomdtico, teorfa y practica, Trivium, Madrid, 1994.

# Vid. IMENEZ PIERNAS: «La proteccién diplomitica y consular del ciudadano de la Unién Europea»,

RIE, vol. 20, n°1, 1993, pag. 15.
55 Estas Directrices fueron aprobadas por el 241 Comité Politico en ¢l mes de marzo de 1993,
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Identificado el objetivo del estatuto de ciudadanfa en la proteccién de las relaciones entre
laUni6n y los nacionales de los Estados miembros, la negativa de éstos a permitir la proteccién
directa de la Unién Europea a sus ciudadanos constituye una prueba més de la debilidad del
entramado politico en el proceso de integracién europeo, aunque de las consideraciones que
hemos formulado anteriormente pueda concluirse que la respuesta del Tratado de Ia Unién
Europea se adapta a las dificultades derivadas del Derecho Internacional para reconocer una
proteccidn de este tipo por una orgganizacién supranacional.

E) Especial mencion de los derechos fundamentales

Tanto los derechos que conforman el estatus de la ciudadania, como todos los
restantes derechos que figuran en los Tratados, ya sean de componente econémico o
social, ademds de todos aquellos que al paso del tiempo se vayan incorporando, se
presentan claramente insuficientes, a nuestro juicio, si se desvinculan de la proteccién
y garantia de los derechos humanos en el seno de la Unién. Las disposiciones doctrinales
han ido, con el tiempo, defendiendo el amparo de los ciudadanos comunitarios ante 1as
actuaciones de las Instituciones que puedan atentar contra sus mas elementales derechos.
Esto se ha traducido en la apertura de un profundo debate basado, fundamentalmente,
sobre tres cuestiones: 1) Ia necesidad o no de incluir en los Tratados una lista de derechos
fundamentales; 2) Qué derechos deberian figurar en el mencionado y posible catdlogo;
y 3) cémo garantizar la proteccién efectiva de los derechos aludidos.

Pues bien, el art. F2 del Tratado sobre la Unién Europea establece que ésta respetard
los derechos fundamentales tal y como se garantizan en el Convenio Europeo para la
Protecci6n de los Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales, tal y como resultan
de las tradiciones constitucionales comunes a los Estados miembros como principios
generales del Derecho comunitario, no zanjando la vieja discusion acerca de la proteccién
de los derechos fundamentales en la Unidn, toda vez que éstos no encuentran su plena
garantia en el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas y teniendo presente
que le mencionado érgano jurisdiccional comunitario ha excluido la posibilidad de
adhesién de 1a Unién al Convenio Europeo anteriormente citado®.

La cuestidn relativa a los derechos fundamentales viene a enlazar directamente con
la pretensién de dotar a los pueblos de Europa de una Constitucién®’. Es cada vez mds
frecuente encontrar, a medida que el proceso de integracién va avanzando, menciones
explicitas de la existencia de una Constitucién europea. Asi, por ejemplo, el propio
Tribunal de Justicia comunitario ha declarado que, aunque el T.CE haya sido celebrado
en forma de Convenio internacional, no por ello puede dejar de ser 1a carta constitucional
de una Comunidad de Derecho®. El problema que en torno a esta temética se plantea

% Vid. Dictamen 2/96 del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas.

¥ En este sentido, vid. MOLINA DEL POZO (Dir.): Comentarios al Proyecto de Constitucién Europea,
Comares, Granada, 1996.

“ Dictamen 1/91, Repertorio 1991-1, 6079, pag. 6102.
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consiste en determinar hasta que punto esta utilizacidn de la idea de constitucién se
adecua o no, mis o menos, a la realidad juridico politica a que se refiere, y si es
conceplualmente correcta en el estado actual de desarrollo del Derecho Comunitario™.
Como seifiala algiin autor™, la Constitucién debe ser una monocracia o limitacién juridica
del Poder como medio para garantizar la libertad politica, y sus instrumentos técnicos
han de ser la tutela de los derechos fundamentales y la divisién de poderes.

En este orden de cosas, puede mantenerse, que es ciertamente discutible el hecho
de que los Tratados puedan ser considerados como una Constitucién, o si la Comunidad
reune todos los elementos para encuadrarse sin objeciones en el concepto de Estado de
Derecho. La expresion Comunidad de Derecho hay que entenderla cefiida
exclusivamente a una comunidad cuyos actos normativos se someten al control de los
6rganos judiciales, Por otra parte, las principales carencias que impiden caracterizar
los Tratados constitutivos como una constitucién en el sentido pleno del concepto, se
pueden estructurar del siguiente modo; en primer lugar, el déficit democritico™, y en
segundo lugar se encuentra la limitacién de los fines de la Comunidad al terreno
esencialmente econémico, de donde a su vez se derivan otras carencias esenciales: la
inexistencia de una nueva organizacion politica completa, que elimine en lo posible las
relaciones intergubernamentales en el seno de la Unién, una naturaleza eminentemente
econdémica de los valores bdsicos sobre los que se asienta la Comunidad, etc.

Finalmente sefialar que, la ausencia de una declaracién formal de derechos
fundamentales, no permite que el concepto de constitucién abarque a los Tratados
constitutivos. La mencién que el art. F del TUE hace al Convenio Europeo de Derechos
Humanos, parece mas bien cosmética, por cuanto que queda excluida la actividad del
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas®, residencidndose el control
jurisdiccional de los mismos en los tribunales nacionales.

En este sentido, se reconoce como urgente asegurar el pleno respeto de los derechos

# By relacién a la constitucionalizacion de los Tratados, vid. RAUX y MARTINEZ CUADRADO
Groupe 1: «Elaboration d"un Traité fondamental», Colloque Jean Monnet sur la CIG, Bruxelles, mai, 1996.

9 Vid. DIEZ-PICAZO: «Rellexiones sobre la idea de Constitucién Europea», RIE, n® 20, 1993, pag.
544,

' Aunque ciertamente la democracia es un rasgo fundamental de la identidad europea, se ha podido
decir, que no se permitirfa a un Estado integrarse en la Comunidad si tuviere un sistema politico parecido al
comunitario.

9 Fl arl, L del TUE, inscrito en las disposiciones finales del mismo, establece que las disposiciones de
los tres tratados relativas a la competencia del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea y al gjercicio
de la misma sélo serdn aplicables en punto a las modificaciones de los tratados fundacionales, al tercer
pérrafo de la letra ¢ del apartado 2 del art. K.3 y a las propias disposiciones finales.

Se excluyen, por tanto, del control jurisdiccional del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas
las disposiciones comunes del Titulo 1, las disposiciones relativas a la politica exterior y de seguridad
comiin, Titule V, y las disposiciones relativas a la cooperaci6n en los dmbitos de la justicia y los asuntos de
interior, excepcién hecha de los articulos K.3.2.c.

La atribucién de competencia jurisdiccional al Tribunal de Justicia en relacién con las convenciones
del art. K.3.2.¢, no convierten a éstas en Derecho comunitario, pues se trata de una convencién que ha de
ser interpretada y aplicada conforme a las normas del Derecho Internacional Piblico. No es menos cierto
que se Irata, sin embargo, de convenios de Ambito reducido, estrictamente comunitario.
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fundamentales, tanto en las relaciones entre la Unién Europea y los Estados miembros,
como entre éstos y sus ciudadanos, asi como la conveniencia de introducir en el Tratado
una cldusula que prevea la suspensién de los derechos de los Estados miembros, e
incluso su expulsion®. Esta misma idea se recoge en el proyecto de texto de la presidencia
irlandesa, al afirmar que el Consejo, reunido a nivel de Jefes de Estado o de Gobierno%,
por unanimidad y a propuesta del Parlamento Europeo, la Comisién o un tercio de los
Estados miembros, podrd determinar la existencia de una violacién grave y persistente
por parte de un Estado miembro, e incluso decidir que se suspendan determinados
Qerechos derivados de la aplicacién de las disposiciones del Tratado. Deja sin aclarar,
sin embargo, la posibilidad de expulsién de los Estados que persistan en su actitud,
salvo que la posibilidad de modificar las medidas como respuesta a cambios en la
situacién que motivé su imposicidn, contemple dicha posibilidad de expulsién.

Las soluciones planteadas al respecto son diversas, si bien ya hemos sefialado que
ha sido excluida la posibilidad de incluir una carta de derechos fundamentales, en la
que quedaran incorporados todos los derechos considerados como bésicos en el acervo
europeo y que quedarfan protegidos tanto por las instituciones de la Unién como por
las propias de los Estados miembros, a través de una estrecha colaboracién entre el
Tribunal de Justicia comunitario y los diferentes tribunales nacionales. El texto de la
presidencia irlandesa no recoge la mencionada opcidn, pero, sin embargo, eleva al
articulado del Tratado algunos nuevos derechos, como, la igualdad entre el hombre y la
mujer, eliminar las desigualdades entre hombres y mujeres, o la introduccion en los
Tratados de un lenguaje no sexista®.

Desde la perspectiva de los derechos que corresponden al ciudadano europeo, hay
que tener en cuenta que si se mancja la definicién de que el ciudadano comunitario es
un ciudadano de un Estado miembro de la Comunidad Europea, se crea una
discriminacion respecto a los ciudadanos procedentes de terceros paises. Asi pues,
debiera preverse la posibilidad de que los ciudadanos procedentes de terceros paises,
residentes legalmente, puedan adquirir la ciudadania comunitaria, con independencia

* El art. 4 del proyecto de Tratado de la Unién Europea de 1984 (proyecto Spinelli), DOCE C 77/36
de 19 de marzo de 1984, recogia como principios bdsicos de la Union la democracia y el respeto a los:
derechos fundamentales (la Unién debia dotarse de una carta de derechos fundamentales), regulando en su
arl. 44 las sanciones previstas en caso de incumplimiento, que suponian la suspension e incluso la expulsion
del Estado miembro incumplidor.

% Bl Consejo reunido en su formacién de Jefes de Estado o de Gobierno es, en cualquier caso, una
nueva formacién del Consejo de la Unidn Europea, que no se encuentra prevista en las correspondientes
disposiciones institucionales, lo cual viene a agravar ain mds, las dificultades en la asignacién de
competencias, tal como sucedid en relacién al pase a la tercera fase de la Unién econdmica y monetaria, Los
mayores problemas surjen al identificar esta nueva formacion del Consejo de Ministros con el propio
Consejo Europeo, puesto que entre ambos parece darse una identidad de participantes,

% Asi pues, el texto de la presidencia irlandesa se limita a introducir un nuevo articulo por el que se
establece que la Comunidad respetard los derechos fundamentales tal y como se garantizan en el Convenio
Europeo para la proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales, firmado en Roma
f:]l4 de noviembre de 1950, tal y como resultan de las tradiciones conslitucionales comunes a los Estados
miembros como principios generales del Derecho Comunitario.
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de que carezcan de la condicién de nacional de un Estado miembro. Por tanto, la
ciudadania de 1a Union debe tener como perspectiva su propia autonomia, basada en el
ordenamiento politico institucional europeo.

En este orden de ideas, parccerfa necesario incluir las oportunas modificaciones cn
los textos de los tratados, al objeto de englobar en 1a ciudadania de la Unidn los derechos
positivos inherentes a la identidad de la persona, entendiendo que dichos derechos se
aplicardn en casi su totalidad a todas las personas, como ciudadanos europeos
independientemente de su nacionalidad, en cuanto derechos fundamentales y universales
y que, precisamente por ello, deben figurar en los Tratados.

La situacién configurada en la Europa actual, puede decirse que, se complica
adn mds, y ello debido al hecho de que la considerable inmigracion® procedente del
resto del mundo tiende a conferir a nuestra sociedad un cardcter cada vez mas
multiétnico, siendo asf que la construccién de la Unidn exige la definicidn de nuevos
derechos y deberes que garanticen una convivencia civil entre las razas, entre los
sexos y entre las diferentes generaciones y culturas. Entre estos derechos han de
constatarse, indudablemente, el derecho al estudio, a la cultura y a la educacién
para los jovenes, el derecho a la inviolabilidad fisica y moral de las personas, el
derecho a una proteccién social, el derecho a la asistencia juridica nacional y europea,
junto con aquellos otros que ya conforman el acervo de derechos fundamentales de
las democracias europcas.

La mejor prueba del vigor de la ciudadanfa es la heterogeneidad”, eslo es, el respeto
reciproco de los derechos fundamentales entre personas que no comparten una cultura
comtn y que ticnen origenes, culturas y creencias diferentes. En este sentido, el binomio
ciudadano-extranjero, ya no parece vilido, o cuando menos, deberd aplicarse a una
gradacién distinta en lorelativo alos derechos y libertades fundamentales, a los derechos
politicos y a los derechos sociales.

Sea como luere, lo cierto es que, la ciudadania de la Unidn deberd definirse de
forma auténoma a partir de los principios y del sistema jurfdico-politico, siendo
imprescindible que prevea, bajo determinadas condiciones —lo menos restrictivas
posibles— el derecho a ser ciudadano de la Unién también para los residentes que no
son ciudadanos de un Estado miembro®

9% ¢ FUENTES escribe en el Prélogo del libro de E.BARON: Europa en el alba del milenio, pag.
XVIII: «...Europa, tan desconcertada como todos los demds por la pérdida de las comodidades maniqueas
de la guerra fria y los refugios ideolégicos que ofrecfa, se encuentra también desamparada, confusa y
dispuesta a refugiarse en sus peores tradiciones histéricas: el antisemitismo, ¢l chovinismo y la xenofobia».

9 A Erasmo de Roterdam y a su seguidor Voltaire, les obsesionaba la consecucidn de una Europa que
fuese, ante todo, una unidad cultural, una sociedad de los espiritus aunada por la diversidad nacional de las
ciencias, de las artes, las letras (Siecle de Louis X1V, cap. XXXIV). Unidad cultural que, como mds larde
Guizot asevera, «no anula la variedad, al contrario, es como un raro perfume compuesto de mil esencias
distintas», vid. CHABOD: Historia de la idea de Europa, Edersa, Madrid, 1992, pag. 107 y 144.

9 Vid. Informe de la Comisién de Libertades Publicas y Asuntos Interiores sobre la ciudadanfa de la
Unidn, ponente Sr. Imbeni, de 21-12-1993, A3-0437/93.
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II1.2.3. El Proyecto de Constitucidn de la Unidn

El texto contenido en el Proyecto de Constitucién posee tres importantes
anteproyectos™, cuyas redacciones son bastante similares al texto que definitivamente
quedd incorporado al Proyecto de febrero de 1994 que ahora vamos a comentar, No
obstante, dicha versidn final, presentada por el Sr. Herman, presenta una seric de
modificaciones, que han de tenerse como positivas en lo que a su evolucién se refiere,
sobre todo en el dmbito concreto de los derechos fundamentales,

La proteccién de los derechos fundamentales por parte de la Unién queda recogida
en el articulo 7. Dicho precepto mantiene el pequefio predambulo introductorio'® ¢n el
que se procede a explicar que la Union respeta los derechos fundamentales del Convenio
de Roma de 4 de noviembre de 1950 y los garantizados por los demds instrumentos
internacionales, asi como los derivados de las tradiciones comunes de los Estados
miembros. En lineas generales, puede decirse que, el texto definitivo de Proyecto de
Constitucién presenta innovaciones minimas respecto a los precedentes textos que
conformaban los anteproyectos, en materia de derechos fundamentales. En este orden
de cosas, pueden sefialarse como directrices —siguiendo la exposicién de ARDILA
TEJEDOR~'"" las siguientes:

— Como novedad mds destacable, sefialar que, el catdlogo de derechos deja de
situarse dentro del articulado, para pasar a ser casi un apéndice al mismo en el
Gltimo Titulo VIII, pero con la referencia al mismo recogida, como era habitual
enel art. 7.

— Se vuelve a la numeracion (nimeros drabes) y no a la clasificacién con letras de
abecedario, que mantenia el dltimo proyecto de anteproyecto.

— Se mantiene la supresién en el derecho num. 5b) del respeto a la libertad de
cdtedra, modificada en cl anteproyecto de septiembre.

— Se mantienen los recién llegados, derecho a organizar (y no sélo a participar en
reuniones y manifestaciones politicas), a través del derecho num.8 y también el

* En efecto, el primero es de 17 de febrero de 1993, el segundo lleva fecha de 27 de Abril de 1993,
ambos elaborados por la Comisién de Asuntos Institucionales, pero contando con la ponencia del Sr. Oreja
Aguirre, y un tercero ya con ¢l Sr. Herman al frente de dicha Comisidn, de fecha 9 de septiembre de 1993,

'™ Dicho predmbulo generalista fue introducido por el Proyecto de 27 de Abril de 1993, Como sefiala
ARDILA TEJEDOR en la obra colectiva que dirigimos Comentarios al Proyecto de Conslitucidn Europea,
op. cit. pag. 455, las modificacioncs del proyecto de abril en relacién a su inmediato de febrero son:

~ el art. 6 se configura como la libertad de circulacién de los ciudadanos (antes se inclufa como un

derecho fundamental mds(;

—elart. 7 (antes art. 8), enumera los derechos fundamentales y afiade un pequeiio predmbulo explicativo

de su contenido;

- se altera el orden de algunos articulos (los art. 1 y 2 se convierten en art. 2 y 1);

—se aiiaden algunas frases explicativas de los derechos a proteger (art. 2), o por el contrario se suprimen

(art, 9);

— se incluye como novedad el respeto al medio ambiente.

"' Vid. ARDILA TEJEDOR en la obra colectiva que dirigimos: Comentarios al Proyecto de Constitucién
Europea, op. cit. pag. 455.

derecho a celebrar convenios colectivos a nivel de la Unién en el derecho num.
12h).

— Se reduce el apartado c) del art. 3 relativo a la igualdad ante la ley, sin especificar
particularmente en qué campos se da la discriminacién sexual con mayor
intensidad. Esta aclaracién, si bien podria considerarse superflua, no entorpecia
la claridad de su redaccién. '

— Se afiade como novedad muy significativa el derecho de los objetores de conciencia
a rechazar el servicio militar, en el derecho num. 4.2.

Sin embargo, lo que mas sorprende al leer el texto, es la enorme similitud que posee
con la Declaracién de Derechos y Libertades aprobada por el Parlamento Europeo el
12 de Abril de 1.989, sobre la base del informe del St. De Gucht de fecha 16 de diciembre
de 1988, Algo constatable en el Predmbulo, pero mds llamativamente en la Declaracién
de derechos en si misma. Tanto es asi, que tan solo la libertad de movimiento (integrada
en el art. 6 del Proyecto como derecho auténomo), el principio de democracia y la
proteccidn a los consumidores, se desmarcan de la redaccion del Catdlogo. El resto de
los derechos enumerados por la Declaracién es pricticamente idéntica, por lo que,
puede afirmarse que, dicha Declaracion constituye una fuente de inspiracion absoluta
del Catdlogo que en el Proyecto se contempla al formular el listado de derechos. Puede
decirse que se trata de un claro y valioso precedente para la toma en consideracion de
los distintos derechos incluidos en el Proyecto de Constitucidn, y ello, no obstante
iratarse de una Declaracion aprobada inicamente por el Parlamento Europeo y, por
consiguiente, sin el cardcter normativo propio de los textos que lo acompafian (Tratados
Constitutivos, Acta Unica Europea y Tratado de 1a Unién Europea).

Laredaccién del Proyecto de Cosntitucidn Europea, hace una importante referencia en
su Predmbulo a los derechos fundamentales, sobreentendiendo por tales, los valores comunes
alos pueblos que la integran y, en particular, en la igualdad, en la dignidad humana, en la
tolerancia y solidaridad y en el respeto a los principios de democracia y primacia del
derecho, garantizando a los ciudadanos mejores condiciones de vida y un papel activo'®.,

Normalmente, a lo largo de la historia constitucional, los dercchos no aparecen
clasificados, sino que su enumeracién responde a la voluntad del legislador. Por ello, la
doctrina respondiendo a una de sus funciones mas bdsicas, ha ido elaborando diferentes
clasificaciones de los derechos fundamentales. Tomando como gufa una de cllas,
concretamente aquella que formula una catalogacion de los derechos basdndose en la
naturaleza del bien protegido y la forma de proteccién'”, y que encuadra a los derechos
fundamentales de la siguiente manera'®:

102 Vid, MOLINA DEL POZO: Comentarios al Proyecto de Constitucién Europea, op. cit., especialmente
cuando realizamos el andlisis del Predmbulo del Proyecto en pag. 1 a 23.

0 vid. SANCHEZ AGESTA: Curso de Derecho Constitucional Comparado, Madrid, 1988, pag. 81 a 83.

14 Continuamos también siguiendo aqui el encuadramiento que de los derechos fundamentales
contemplados en el Proyecto de Constitucién europea hace ARDILA TEJEDOR en la obra colectiva que
dirigimos: Comentarios al Proyecto de Constitucion Europea, op. cit. pag. 456 y 457.
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— Derechos civiles (derechos de la intimidad personal) que incluirian los derechos
ntimeros, 1, 2, 3 y 6 del Proyecto, es decir, los derechos a la vida, a la dignidad,
igualdad ante la Ley, y a la vida privada.

— Derechos econdmicos (derechos de libertad econdmica), donde se insertan los
derechos ndmeros 12 a 14, concretamente, la libertad profesional y condiciones
de trabajo, los derechos sociales colectivos, el derecho a la proteccidn social y el
derecho a la educacioén.

— Derechos priblicos (de intervencidn en la formacién de la opinién priblica), en
donde se incluyen los derechos niimeros 4, 5, 8, 9, 15 y 16, es decir, 1a libertad de
pensamiento, de opinién e informacién, de reunidn, la libertad de asociacién, de
acceso a las informaciones, y de acceso a la justicia.

— Derechos politicos (de participacién en la vida publica, derechos de libertad
politica, derecho de sufragio), tales como el derecho incluido en el nimero 20 del
Proyecto, es decir, el derecho de peticion; ademas, el texto recoge en sus art, 4 y
5 los derechos electorales de los ciudadanos, asi como su actividad politica.

— Derechos sociales (derechos del desenvolvimiento personal y derechos sociales strictu
sensu), que abarcarian los derechos nimeros 7 y 10, concretamente, el derecho a la
proteccidn a la familia y el derecho a la propiedad. Este apartado podria ampliarse
con los art. 12 a 14, sin embargo ya los hemos insertado dentro de los derechos
econdmicos, al poder considerarse también como derechos sociales en sentido estricto,

Como podemos advertir, todavia la escasez de derechos politicos marcan la pauta de
un régimen que presenta actualmente atin claras deficiencias democréticas, tal y como ya
habiamos sefialado con anterioridad. Sin embargo, no puede negdrsele su encuadre liberal
y en el que se valora el bienestar social como elemento fundamental de su propia existencia,
Si bien esta catalogacion Unicamente nos puede servir como un punio de referencia, ya
que, como es bien conocido, desde que en 1979 se procediera a la primera eleccion por
sufragio universal y directo de los miembros del Parlamento Europeo (y asi se mantiene y
corrobora en el art. 14 del Proyecto), y con el Tratado de la Unién Europea, el derecho de
sufragio activo y pasivo en elecciones locales y al Parlamento Europeo (art. 8B). Ademas,
la aprobacién del presupuesto comunitario por el Parlamento Europeo, en la medida en
que en dicha institucidn se representa la voluntad popular, supone otro elemento mds de
cardcler positivo hacia la consecucion de una mayor democratizacion.

Por otro lado, no conviene olvidar que el propio Proyecto de Constitucién menciona las
atribuciones resefiadas, si noen el catdlogo de derechos, si en articulos anteriores, que presentan
idéntico valor juridico. En este sentido, el art. 4 se consagra a los derechos electorales de los
ciudadanos, que ademds podrédn ser ampliados mediante ley constitucional, y que el art. 5
concede el derecho a todo ciudadano a ejercer una actividad politica. A todo ello coadyuva
el art. 6 primero y el derecho niimero 20 al final, respecto al derecho de peticién'®.

15 Vid, ARDILA TEJEDOR en la obra colectiva: Comentarios al Proyecto de Constitucién Europea,
op. cit. pag, 457.
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111.2.4. El Tratado de Amsterdam

Como ha podido apreciarse, no se ha hecho referencia alguna hasta ahora, ni tampoco
se hard en las paginas que siguen, al enfoque jurisprudencial en el tratamiento de los
derechos fundamentales, dentro del &mbito comunitario. Ello se debe a que nuestro
andlisis se viene formulando exclusivamente desde una perspectiva de derecho positivo,
dejando intencionadamente al margen todos los aspectos jurisdiccionales, dado su
enorme importancia y amplitud cientifica, lo cual nos llevaria a la necesidad de elaborar
otro estudio que comportara un exhaustivo examen de toda la labor del Tribunal de
Justicia comunitario en torno a los derechos fundamentales. Asf pues, formulada la
anterior consideracién, pasaremos ya a estudiar los dos puntos que, a nuestro juicio
completan la temdtica objeto de este articulo, es decir, la Conferencia Intergubernamental
y la ciudadania europea, de una parte, y el texto consolidado del Tratado de Amsterdam,

por otra.

A) La Conferencia Intergubernamental y la ciudadania Europea

Ia convocatoria de esta Conferencia'® sc encontraba prevista en el propio Tratado
de 1a Unidn Buropea!”’. El objetivo de la reforma que se prevefa no era otro que el de
equiparar a la Unién para afrontar los desafios inmediatos de este fin de milenio, y
preparar su entrada en el siglo XX1. Dichos desafios serfan, acercar la Unién al ciudadano
a través de procedimientos comprensibles, transparentes y democriticos, y de unas
instituciones eficaces legitimadas ante sus cindadanos, garantizar a los ciudadanos una
zona de libertad, seguridad y justicia, clarificar el papel de las regiones en la Unidn,
dotar a la Unién de coherencia y unidad en su accién externa, etc.; y, gravitando sobre
todas estas cuestiones, las nuevas adhesiones de los paises de Europa central y oriental.
Estad adhesiones requieren, como condicién indispensable, la satisfactoria conclusion
de las diversas cuestiones objeto del mandato de la Conferencia'®.

Pues bien, cabe afirmar que, la ciudadanfa europea no es, en sentido estricto, abordada

1% E| Consejo Europeo de Madrid de 15 y 16 de Diciembre de 1995, adopt6 la decisién de iniciar la
Conferencia Intergubernamental para la reforma de los Tratados el 29 de Marzo de 1996, siendo que el
Consejo Europeo celebrado en Turin en esa misma fecha, fijé el mandato y la agenda de la misma, entrc

cuyos temas se inclufa la ciudadania europea y los derechos fundamentales.
197 En efeclo, el T.U.E., en su art, N.2 afirmaba que, en 1996, se convocaria una Conferencia de los

representantes de los gobiernos de los Estados miembros para que examinase, de conformidad con los
objetivos establecidos en los articulos A y B de las disposiciones comunes, aquellas del T.U.E., para las que
se prevea una modificacion, siendo el tinico Ifmite que el propio Tratado establece a esta reforma, el relativo
al acervo comunitario que se recoge en el articulo M

(«ninguna disposicién del presente Tratado afectard a los Tratados constitutivos de la Comunidad
Europea ni a los Tratados y actos subsiguientes que lo hayan modificado o completado») de las disposiciones

finales del mismo.
108 Vid Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Dublin, de fecha 13y 14 de Diciembre

de 1996, DOC./96/8.




92 MOLINA DEL POZ0

en la Conferencia; serd de hecho, a través de la cuestion de los derechos fundamentales,
que se podréd dotar de mayor sustantividad al concepto de Ia ciudadania, asi como
también mediante el tratamiento de otros temas préximos, tales como la transparencia,
pero especialmente, a través de la propuesta de introduccién en los Tratados de los
conceptos de flexibilidad, cooperacién reforzada u otros semajantes'®.

En este orden de ideas, estamos convencidos de que a la hora de analizar las
cuestiones relativas a la integracion diferenciada, es absolutamente necesario evitar la
introduccién en el debate de nociones especificas, tales como geometria variable, varias
velocidades, niicleo duro, solidaridades reforzadas, etc.'"’, y concentrar los esfuerzos
de la reflexion en la fijacién de dos ideas fundamentales, la integracién en el tiempo y
la integracidn segtin la materia.

Se puede describir la integracién en el tiempo como aquella desarrollada por los
Estados miembros, con un objetivo tnico e igual para todos, con asincronfa en sus
actuaciones, en funcién de sus respectivos puntos de partida. La integracién segiin la
materia permite que los Estados miembros formen grupos, que generen nuevas
competencias sobre la base de nuevos procedimientos, cuyos resultados no serdn
aplicados a quienes no participen de ese grupo. De este modo son integracién en el
tiempo los periodos transitorios, las cldusulas «stand still» o las excepciones de la
Unién Econémica y Monetaria, mientras que son integracién segiin la materia el
Protocolo Social o las derogaciones a la Unién Econdmica y Monetaria, siendo que en
el marco juridico institucional es, de todo punto, inaceptable mantener esquemas de
integracion segtin la materia en el primer pilar, asi como en el segundo y tercero. Y no

' Asi, por lo que se refiere a la flexibilidad, el Proyecto de Tratado realizado por la presidencia
irlandesa, reconoce que ésta es una de las méds importantes cuestiones de entre las que estaban siendo
tratadas en la Conferencia y, por tanto, las decisiones que se tomaban acerca de esta temadtica iban a revestir
una importancia decisiva para el futuro de la Unidn.

Por ofra parte, puede encontrarse idéntica opinidn a la expuesta, en el documento francoalemin de
Octubre de 1996, asi como en la propuesta portuguesa de Diciembre de 1996,

-, """~ Geometria variable: pretende incluir a todos los paises en un proceso de integracion en el que, de
otra manera, no habrian querido participar, Parte de un sistema de construceién uniforme que desemboca
en una Europa «a la carta» o en la no Europa.

— Varias velocidades: Instrumento utilizado ocasionalimente para integrar a «desiguales». Las
derogaciones temporales del acervo comunitario en los casos de nuevas adhesiones, constituyen el ejemplo
mads claro. Dentro de este modelo podemos encontrar varias categorias. Asi;

1) Nicleo duro: Consiste en establecer unas condiciones fijadas exclusivamente por los paises que
pretenden avanzar en la integracion comunitaria.

2) Solidaridad reforzada: se trata de una postura que fue formulada por Espafia y que se revelaba como
la mds conciliadora. Nos hallamos ante una «versién» del nicleo duro, si bien incluye unos matices que son
muy importantes: a) sélo debe ponerse en practica si es necesario recurrir a la integracién diferenciada —es
necesario agotar antes todas las posibilidades que permitan una integracién homogénea para todos los
Estados miembros- ;b) sélo de cardcter temporal —como medio que permita a todos, aunque en diferentes
plazos, alcanzar un fin comiin- ;c) las condiciones de acceso las fijan todos los paises por unanimidad,
antes de la creacidn de ese niicleo «inicial» o «central»; d) se requieren politicas de acompafiamiento que
permitan la incorporacién de los Estados que no puedan acceder inicialmente a ese nicleo; e) inderogabilidad
del acervo comunitario y mantenimiento del marco institucional dnico.
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lo es, porque la introduccién de la variable material en uno de los d4mbitos amparados
en el Tratado sobre la Unién Europea, genera necesariamente distorsiones en cualquiera
de los demds dmbitos, de modo que hacen imposible la consecucién de los objetivos
marcados en los Tratados, y, por tanto, suponen el fin del proceso de integracién tal
como ha sido concebido desde su inicio.

Una imagen que, quizds, pueda ser ttil para explicar lo que intentamos decir, es la
que proporciona el famoso cubo del matemdtico RUBIK''!. El juego consiste en operar
con las seis mébiles caras multicolores de un hexaedro, formadas por distintos pequefios
cubos (Estados miembros) hasta que todas presenten un mismo color. Asf, la construccién
curopea (cubo) habrd alcanzado los objetivos perseguidos en el art. 2 del Tratado (seis
caras de color uniforme), mediante la puesta en marcha de las acciones comunes y las
politicas coherentes por todos los Estados miembros (movimientos del cubo). Cuando
los sistemas o mecanismos de integracion segin la materia son practicados en el sistema
del Tratado, no sélo el objetivo final de la construccién europea no puede ser logrado
(puesto que una de las caras, aquella que incluye alguna derogacion del acervo por
parte de alguno de los Estados miembros) sino que esa alteracién, conduce
necesariamente a que el resto de las superficies no tengan un color uniforme. Esto es, el
problema de las derogaciones del acervo en un dmbito material considerado, son
contradictorias con la coherencia edn el resto de los dmbitos del Tratado.

Asi pues, la definicién del Estatuto de ciudadania debe partir del acervo comunitario
Y, por consiguiente, es indispensable la plena realizacion de la libertad de circulacion,
de residencia y de ejercicio de actividades politicas, ecconémicas, profesionales y sociales
en todo el territorio de la Unién''% Por tanto, cualquier distorsidn que se introduzca en
cualquiera de los paises, en cualquicra de los &mbitos materiales del Tratado sobre la
Unién Europea, tendria el efecto de limitar para éste el acervo comunitario, estableciendo
diferencias en los derechos garantizados para sus nacionales y los no nacionales respecto
del resto de los Estados miembros, que imposibilitarfa la existencia de un estatuto

coherente de ciudadania europea'®.

B) El Texto consolidado del Tratado

Puede decirse que, en materia de ciudadania europea y de derechos fundamentales,
las nuevas disposiciones aparecen dispersas a lo largo del articulado del nuevo Tratado
de Amsterdam.

U Vid, nuestra «Note d’orientation sur los problémes concernant I'integration differenciée pour la
réunion des Chefs de file sur la CIG», de fecha 12-Febrero-1997, original preparado por ¢l Centro de
Estudios Europeos de la Universidad de Alcald.

112 yid, Informe de la Comisién de Libertades Piblicas y Asuntos Interiores sobre la ciudadania de la
Unidn, Ponente Sr. Imben; de fecha 21 de Diciembre de 1993, A3-0437/93.

13 §obre toda esta temdtica vid. MOLINA DEL POZQ: «La ciudadania Europea. Razones y significados
de una atribucidn politica», en la obra La Unién Euorpea en los albores de un nuevo siglo, Liber Amicorum
a Jacqueline Lastenouse-Bury, Euroius, Madrid, 1997, pag. 239 a 256.
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En primer lugar, 1a Primera Parte del Tratado de Amsterdam, y en concreto el art. 1,
incluye ciertas disposiciones sobre derechos fundamentales y no discriminacién. En
este sentido:

1) Se modifica parcialmente el art. F del TUE, a fin de proclamar explicitamente en
su nuevo parrafo 1 los principios basicos generales de 1a Unién, es decir, la libertad,
la democracia, el respeto de los derechos humanos, de las libertades fundamentales,
y del Estado de Derecho, que son comunes a todos los Estados de la Unién, la
cual debe, a su vez, de respetar la identidad nacional de sus Estados miembros.
Al mismo tiempo, se modifica también la primera frase del art, O del TUE, a fin
de dejar claro que dichos principios generales deben de ser respetados también
por los Estados candidatos a la adhesién.

2) Se inserta un nuevo articulo al final del Titulo I, concretamente se trata del at.
F.1. del Tratado de la Unién Europea', en el cual quedan previstas las acciones
a adoptar para ¢l caso de infraccién por un Estado miembro de estos principios
generales, contenidos en el sefialado nuevo pérrafo 1 del art. F del TUE, en los
que aposenta sus bases la Unién. En tales supuestos, corresponde, en primer lugar,
al Conscjo, reunido en su composicién de Jefes de Estado y de Gobierno'”,
determinar por unanimidad la existencia de una violacidn grave y constante de
tales principios generales, a propuesta de un tercio de los Estados miembros o de
Ia Comisidn, y previo dictamen conforme del Parlamento Europeo obienido por
mayoria de dos tercios de los votos emilidos y que representen a la mayorfa de
sus miembros. Con cardcter previo, se habré invitado al Gobierno del Estado
afectado a presentar sus observaciones. Efectuada tal determinacion por parte del
Consejo en su composicion de Jefes de Estado y de Gobierno, correspondera al
Consejo de Ministros decidir por mayoria cualificada la suspension de algunos
de los derechos derivados de los Tratados en relacidn con dicho Estado, incluido
el derecho de voto en el seno del Consejo''é, si bien las obligaciones de aquél
conforme a los Tratados seguirdn siendo vinculantes en todo caso. Sin embargo,
si las circunstancias que motivaron la imposicién de medidas cambiaran, el Consejo
de Ministros puede decidir, también esta vez por mayorid cualificada, la
modificacién y revocacion de las reiteradas medidas adoptadas.

114 Otro tanto prevé un nuevo art. 236 para el Tratado de la Comunidad Europea, el texto que se inserta
para el nuevo art. 96 del Tralado de la Comunidad del Carbén y del Acero, y ¢l contenido del también nuevo
art. 204 del Tratado de la Comunidad de la Energia Atémica.

115 Spbre el tema de la composicién del Consejo, formada por los Jefes de Estado y de Gobierno, y no
por ministros como sefiala el art. 146 del TCE, produciendo posible confusién entre el Consejo de la Unidn
Europea y el Consejo Europeo, vid. por todos nuestros trabajos anteriormente publicados el recientisimo,
incluido en la obra colectiva El Trataedo de Amsterdam; andlisis y comentarios, cuyo Director ha sido el
Comisario M. OREJA, en su calidad de Catedrético Europeo Jean Monnet de la Universidad Complutense
de Madrid, que conforma el epigrafe correspondiente del Libro resefiado, sobre el Consejo Europeo, pag.

118 Como establece el parrafo 2 in fine, del art. F.1 del TUE, cuando se proceda a llevar a cabo la suspension
de derechos reseiiada, ¢l Consejo habrd de tener en consideracion las posibles consecuencias, que semejante
suspensién, pueda acarrear para los derechos y las obligaciones de las personas fisicas y juridicas.
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3) Por fin, en relacién con el parrafo 2, del art. F del TUE, que recoge el compromiso
de la Unidn de respetar los derechos fundamentales garantizados en el Convenio
Europeo para la Proteccién de los Derechos Humanos y las Libertades
Fundamentales, de 4 de Noviembre de 1950, el nuevo Tratado de Amsterdam
incluye una Declaracion al Acta Final sobre la abolicién de la pena de muerte'”.

Asi pues, y a tenor de cuanto se ha expresado hasta ahora en el pérrafo del que nos
ocupamos, podemos indicar a modo de conclusidn, que la férmula decidida en relacién
con los Estados miembros y los candidatos puede considerarse satisfactoria, tanto
respecto de los principios bdsicos y la modalidad de voto (unanimidad en el Consejo,
en su formacion de Jefes de Estado y de Gobierno, y voto por mayoria cualificada en el
Consejo de la Union), como del papel del Parlamento Europeo (dictamen conforme
por mayoria de dos tercios de los votos emitidos, que representen la mayoria de los
miembros que componen el Parlamento). Por el contrario, es de lamentar el limitado
alcance de la reforma en cuanto al control jurisdiccional del respeto de los derechos
fundamentales. En este orden de ideas, hay que sefialar, como el Parlamento Europeo
ha sostenido Ia adhesién de la Unién al Convenio Europeo para la Proteccidn de los
Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales, y también, que la proteccion
por el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas serfa una alternativa aceplable.
Ademids, el Parlamento Europeo ha pedido el acceso directo al Tribunal de los
particulares en los supuestos de violacidn de los derechos fundamentales mediante un
acto que emane de una Institucién de la Unién. Esto tltimo se ha logrado con la redaccion
que ahora se ha dado al nuevo art. L —que abarca también el tercer pilar, pero no a la
PESC- aunque la disyuntiva de fondo continua sin ser resuelta.

Pues bien, fuera ya del articulo 1, se incluye un nuevo parrafo cuarto al Predmbulo
del TUE, en el que se reafirma el compromiso de la Unién con los derechos sociales
fundamentales definidos en la Carta Social Europea firmada en Turin el 18 de Octubre
de 1961, y en la Carta comunitaria de los derechos sociales fundamentales de los
trabajadores de 1989,

Por tanto, pucde afirmarse que, en relacién con la ampliacion de los derechos
socioecondmicos de los ciudadanos europeos, los resultados son favorables en cuanto
ala ampliaci6n de los derechos sociales fundamentales de los trabajadores. En cambio,
no se tuvieron en cuenta otras demandas que planteaba el Parlamento Europeo, tales
como la de incluir el derecho a los servicios piblicos entre los derechos de los ciudadanos
de la Unién —probablemente por temor a sus repercusiones sobre la politica de la libre
competencia—, ni la del derecho a un medio ambiente sano —por el problema que
entrafiarfan posibles responsabilidades de caricter econémico—.

De otra parte, en materia de no discriminacién, se introduce un nuevo art. 6A en el
Tratado de la Comunidad Europea y en el que se recoge la posibilidad de que el Consejo, por

17 En dicha Declaracion se recuerda, que el Protocolo n® 6 del citado Convenio, firmado y ratificado
por la mayorfa de los Estados miembros, prevé la abolicién de la pena de muerte y que, de hecho, desde la
firma del mencionado Protocolo, el dia 28 de Abril de 1983, la pena de muerte ha sido abolida en la
mayorfa de los Estados miembros y, desde luego, no ha sido aplicada en ninguno de ellos.
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unanimidad, a propuesta de la Comisién y previa consulta al Parlamento Europeo, adopte
medidas tendentes a luchar contra todo tipo de discrminacién por motivos de sexo, de origen
racial o énico, de religion o creencias, de minusvalia, edad o tendencias sexuales!,

En este sentido, podemos decir que, en contra de los deseos manifestados por el
Parlamento Europeo, esta clausula no aparece dotada de efecto directo (a diferencia de
la del art. 6 en funcién de la nacionalidad), siendo que su vigencia prictica queda
subordinada a la unanimidad del Consejo para la adopcidn de la legislacién derivada.
Ademds, se otorga al Parlamento Europeo la simple consulta, en lugar de aplicarse el
procedimiento decisorio de la codecision para las medidas legislativas de aplicacion,
como estaba requiriendo el érgano asambleario comunitario (y como se le reconoce en
el nuevo Tratado en relacién con el art. 6 y la nacionalidad, que anteriormente se basaba
en el procedimiento de cooperacién).

Por otro lado, en materia de igualdad entre el hombre y la mujer, se completa, en
primer lugar, el art. 2 del Tratado de la Comunidad Europea a fin de introducir aquélla
entre los fines de la Comunidad. De igual modo, se completa el art. 3 con la inclusién
de un nuevo pdrrafo que fija el objetivo de eliminar las desigualdades y de promover la
igualdad entre el hombre y la mujer al llevar a cabo las actividades contempladas en
dicho precepto para la realizacién de tales fines.

Ausi pues, es cierto que se han introducido en el Tratado algunas modificaciones importantes
enmateria de igualdad entre hombres y mujeres, pero la reforma del art. 119, aunque incluye
ahora el principio de igualdad de retribuciones y la codecisién del Parlamento Europea para
las medidas legislativas derivadas del mismo, queda por debajo de las expectativas del
Parlamento Europeo, que reclamaba una politica de igualdad de oportunidades mds decidida
y amplia, y no limitada tinicamente al campo de la politica social.

De ofra parte, en materia de Proteccidn de los individuos respecto del tratamiento y
de 1a libre circulacién de los datos personales, se establece un nuevo art. 213 ter del
Tratado de la Comunidad Europea, que reconoce dicha proteccion en relacién con las
instituciones y organismos de la Comunidad, a partir del 1 de Enero de 1999. Con
anterioridad a esa fecha, se prevé la creacién por codecisién de un organismo de
vigilancia independiente en relacién con el tratamiento y circulacién de dichos datos
por tales instituciones y organismos,

Respecto a este nuevo texto que ha quedado incorporado al Tratado de Amsterdam
no hay sino que felicitarse por la inclusién de los términos en los que se expresa el
contenido de 1a nueva disposicion mencionada.

Porltimo, en relacién con la situacién juridica de las iglesias y de las organizaciones
no confesionales, el nuevo Tratado incluye una Declaracién al Acta Final, en la que
expresamente se declara que la Unidn respetard y no prejuzgari el estatuto juridico de
que disfrutan las iglesias y las asociaciones o comunidades en los Estados miembros,
asf como el estatuto juridico de las organizaciones filoséficas y no convencionales.

U# Este articulo se completa con una Declaracién al Acta Final relativa a los minusvilidos, a fin de que las
instituciones comunitarias tengan en cuenta las necesidades de los minusvalidos al elaborar medidas de
aproximacidn de las legislaciones sobre el establecimiento y el funcionamineto del mercado interior (art. +100A),
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Pues bien, en otro orden de cosas y dentro del articulo 2 del nuevo Tratado, dedicado
a las modificaciones del T.CE, se alteran y completan algunas cuestiones referidas en
los articulos 8 y siguientes del T.CE a la ciudadania de la Unidn. Asf:

— Por un lado, se completa el art. 8 del T.CE para dejar absolutamente claro que la
ciudadania de la Unién serd complementaria y no sustitutiva de 1a cindadania nacional.

—Por otro lado, se afiade un nuevo tercer parrafo al art. 8D del TCE para recoger el
derecho de los ciudadanos a dirigirse y a obtener contestacién de las instituciones
u organismos de la Unién en cualquiera de las doce lenguas en que se encuentran
oficialmente redactados los Tratados.

— Ademds, se afiade un nuevo apartado al Predmbulo del TCE a fin de incluir la
decisién de promover un amplio acceso a la educacién y a su continua
actualizacidn.

—En materia de cultura, se modifica el apartado 4 del art. 128 del TCE para incluir
el compromiso de la Unién de respetar y fomentar la diversidad de sus culturas.

— Por iltimo, se aborda la cuestién de las actividades de servicio voluntario, también
en el art. 8, si bien no llega a acordarse la creacién y puesta en marcha de un cuerpo
de paz voluntario europeo, tal como habfa propuesto el Parlamento Europeo'"?,

Asi pues, a modo de conclusién sobre esta ltima parte, puede afirmarse que, a
pesar de los avances obtenidos, no se ha introducido de hecho en el Tratado un capitulo
tinico sobre la ciudadania europea que incluyese, ademads, los derechos fundamentales'?”,

" En su lugar, una simple Declaracién al Acta Final, reconoce la importante funcidn de las actividades
de servicio voluntario para el desarrollo de la solidaridad social, y recoge el compromiso de la Comunidad
de estimular la dimensién europea de las organizaciones voluntarias, sobre todo el intercambio de informacidn
y experiencia, asi como la participacién de jévenes y adultos en el trabajo voluntario.

120 No obstante, el Consejo Europeo de Luxemburgo del 12 y 13 de Diciembre de 1997, en el documento
de Conclusiones de la Presidencia, incluyd una Declaracién en el comienzo del cincuentenario de la
Declaracién Universal de Derechos Humanos (vid. Anexo 3, pag. 38, 39 y 40). En la mencionada Declaracién,
el Consejo Europeo reitera solemnemente el compromiso de la Unién Europea de respetar y defender los
derechos de todos los seres humanos, y recuerda que la Unidn se basa en los principios de libertad, democracia,
respeto de los derechos humanos y de las libertades fundamentales, asf como del Estado de Derecho, principios
todos ellos comunes a los Estados miembros. Asimismo, el Consejo Europeo destaca el cardcter universal
de los derechos humanos, e insiste en que todos los Estados tienen la obligacién de desarrollar y de alentar
el respeto de los derechos humanos y de las libertades fundamentales para todos, sin distincién de reza,
sexo, lengua o religion. También, el Consejo Europeo recuerda su Declaracion sobre los Derechos Humanos
de junio de 1991 y reitera que el respeto, el fomento y la salvaguardia de los derechos humanos constituye
un factor esencial de las relaciones internacionales y una de las piedras angulares de la cooperacion europea,
asf como de las relaciones entre la Unién Europea y los terceros paises.

Por otra parte, el Consejo Europeo en su Declaracién con motivo del cincuentenario referido, hace un
Ilamamiento a todos los Estados para que intensifiquen su accién en materia de derechos humanos: 1)
adhiriéndose a los instrumentos internacionales de los que todavia no sean Partes, con vistas a alcanzar el
objetivo de la ratificacién universal de los Tratados y protocolos internacionales relativos a los derechos
humanos; 2) garantizando una aplicacién mds rigurosa de esos instrumentos; 3) fortaleciendo el papel de la
sociedad civil en materia de fomento y proteccion de los derechos humanos; 4) fomentando las actividades
sobre el terreno y desarrollando la asistencia técnica en el dmbito de los derechos humanos; 5) reforzando
muy especialmente los programas de formacion, sensibilizacién y educacién sobre los derechos humanos.



08 MOLINA DEL POZO

tal como demandaba en su dia el Parlamenio Europeo. Los derechos de los ciudadanos
de 1a Unidn, siguen estando dispersos en diversas partes del nuevo Tratado, tal como
ya formuldbamos con anterioridad, no habiéndose conseguido finalmente incluir tampoco
la lista de los derechos fundamentales recomendada por el Parlamento Europeo.

Se ha consagrado la idea de la no sustitucién de la ciudadania nacional por la
ciudadanfa de la Unién Europea, lo que no afiade nada nuevo, pero no se ha reforzado
significativamente el concepto de ésta tltima.

Ademds, se mantiene el statu quo anterior en lo que se refiere a la exigencia de la
unanimidad para completar los derechos de los ciudadanos europeos (art. 8E). Tampoco
se ha conseguido la atribucién de efecto directo al art. 8A, como pedia el Parlamento
Europeo, y la realizacién plena de 1a libre circulacién de personas ha sido sometida a
plazo.

No se ha producido tampoco, ni la ampliacién del derecho de peticién al Parlamento
Buropeo, ni el refuerzo de los partidos politicos, ni la ampliacién del derecho de voto y
a presentarse como candidato en las elecciones regionales.

De otro lado y como quedo especificado, mas alld de declaraciones, la creacion de
un cuerpo de voluntariado, a nivel europeo, para la paz, ha sido postergada sine die.

Tampoco se ha conseguido incluir en el nuevo texto de Amsterdam el necesario
reconocimiento pleno de los derechos de los ciudadanos nacionales de terceros paises,
pero que residen legalmente en territorio de la Unién. En este sentido, el Parlamento
Europeo solicitaba el reconocimiento en el Tratado del respeto de los derechos humanos,
el principio de igualdad de trato, y el de no diseriminacién en materia de derechos
sociales, econdmicos y culturales, En su lugar, se han adoptado tinicamente ciertas
normas de menor alcance.

Finalmente, 1a situacién no parece ser tampoco la ideal en lo referente al derecho a
la informacién y a la libertad de expresién para todos los ciudadanos de la Uni6n sobre
los temas que afectan a ésta, como pedia el Parlamento Europeo.

COHESION, AMPLIACION Y RETOS DE LA
INTEGRACION EUROPEA

Tosé AnTonio NIETO SoLis
Profesor Titular de Economia Aplicada
Universidad Complutense de Madrid

1. Tres retos y una ampliacion

Con la llegada del Siglo XXI, la Unién Europea parece decidida a emprender una
nueva ampliacién. Se especula incluso con la presencia de once nuevos pafses y se han
creado grandes expectativas sobre los cambios que tal circunstancia habrd de tener
sobre el propio proceso europeo de integracién. Es mds, la revision del Tratado de
Maastricht se tealizé con la vista puesta en la nueva ampliacién y las negociaciones
sobre perspectivas financieras para los préximos afios se van a ver seriamente afecta-
das por tal posibilidad.

En mi opinién resulta exagerado priorizar de tal forma la futura ampliacién de la
Uni6n. Es mds, yo creo que hay tres retos previos a la ampliacién, y sélo tras disponer
de la certeza de que se puede avanzar en ellos merece la pena extender nuestro proceso
de integracién hacia otros pafses del Viejo Continente. Por orden de importancia, la
Union Europea debiera centrarse en:

—La definicién de sus objetivos y medios de accidn,;

— La mejora de la situacién econdmica y social.

— El logro de un mayor impulso politico e institucional.

— La ampliacién de la Unién y el fortalecimiento de las relaciones exteriores.

Fiel a su promesa, la Comisién Europea ha publicado el informe titulado ‘Agenda
2000, donde analiza la posible integracidn de Polonia, Chequia, Hungria, Eslovenia,
Estonia, ademds, de Eslovaquia, Letonia, Lituania, Rumania y Bulgaria, que junto con
Chipre, constituyen el grupo de candidatos a la integracién. El documento plantea una
interesante aproximacién al problema de la ampliacién, que como es natural presen-
ta una doble vertiente: por una parte, la asimilacién comunitaria de estos paises, y
por otra, las transformaciones que dichas naciones deben realizar para integrarse en
la Unién. La hipétesis de trabajo es doblemente optimista; reconoce, en primer lu-
gar, que las finanzas comunitarias no tienen por qué verse alteradas de [orma sus-
tancial con la ampliacién, y supone, paralelamente, que algunos de esos paises po-
drin integrarse en la Unién en los préximos afios, tras redoblar sus estrategias de
adaptacion y sin que ello suponga graves tensiones para sus economias y socieda-
des.

Si se analiza con detalle 1a historia de la construceidn europea es ficil observar que
las sucesivas admisiones de nuevos paises se han producido en momentos de crisis y



