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INTRODUCCION.

La realizacion de un andlisis de alcances juridicos de la Ciudadania de la Union
Europea, es con la finalidad de aprender su estructura y aplicacion, asi como su
problematica, para comprobar su utilidad, y estar en posibilidad de crear a fituro una
institucidn similar, la cual cuente con sus propias caracteristicas que en forma eficiente

cumpla con las necesidades propias aplicadas a México en sus relaciones internacionales.

En el capitulo primero, los antecedentes comprenden cuatro puntos en los cuales se
hace una resefia desde los primeros intentos de crear una Ciudadania de la Unién Europea a
través de la historia, los problemas que se presentaron para la ratificacion del Tratado de
Maastricht en algunos Estados Miembros de la Comunidad Europea y su reconocimiento en
dicho Tratado, asimismo los principales objetivos que implican el contar con una Ciudadania

de la Unién Europea.

En el capitulo segundo, los aspectos generales abarcan el tema de los derechos
fundamentales en relacion a los ciudadanos de la Unién Europea y los extranjeros que se
encuentran en territorio de la Unidn y su relacién con el Tribunal de Justicia de las

Comunidades Europeas,

En ¢! tercer capitulo, de los alcances de la Ciudadania de la Union Europea, se
explican los derechos principales de los que gozan los ciudadanoes de la Union, tales como el
derecho de libre circuiacion y residencia, ejercicio activo o pasivo del voto en fas elecciones
municipales y al Parlamento Europeo, proteccion diplomatica o consular de la cual gozan los

ciudadanos europeos, y el derecho de peticion.



El cuarto capitulo, del Defensor del Pueblo, esta divido en tres puntos donde se
analiza su forma de creacién ante el Parlamento Europeo, las funciones que debe
desempefiar de acuerdo a su Estatuto y la finalidad para la cual fue creado, asi como la

relacion que existe con la figura de fa Ciudadania de la Unién Europea



CAPITULO PRIMERO
1.- ANTECEDENTES.

1.1.- CREACION DE UNA CIUDADANIA EUROPEA.

Un analisis historico de los diferentes continentes geopoliticos arroja datos
especificos que ilustran como en Europa se producen caracteristicas especiales de unidad y
diversidad. En efecto, si bien en cada continente es posible encontrar rasgos comunes,
ningune €s capaz de aportar elementos de tan intima unidad como el europeo. Esa unidad
viene avalada por varios factores: en primer lugar, el filoséfico politico, con su origen en
Grecia; en segundo lugar, el factor juridico, con Roma como vehiculo unificador; en tercer
lugar, el factor religioso, con el cristianismo, en sus variadas interpretaciones como

estandarte.

La Segunda Guerra Mundial va a prestar los dos elementos necesarios para un
replanteamiento de la idea de necesidad de la unidad de Europa: de una parte, la verificacion
de que Europa no podia seguir aguantando ciclicamente una sangria lucha como la que se
habia experimentado, con la consecuencia de la conviccién en la conveniencia y [a necesidad
de construir Europa como forma de mantener la paz y de maximizar los beneficios a obtener,
muy por encima de la mera adicidén de los beneficios obtenibles por cada una de las
entidades estatales participantes, en segundo lugar, en todo proceso de asociacion  debe
estar presente un segundo elemento: la conviccion de que el resultado de la asociacion sera
la mayor posibilidad de resistir los peligros exteriores.! El resultado de la Segunda Guerra

Mundial fue la aprehension de que el enemigo potencial y real era la Unidn Soviética,

ILaguna, José Maria. "HISTORIA DE LA COMUNIDAD ECONOMICA EUROPEA". Editortal Mensajcro.
Bilbao 1991. pag 251 y ss.



aprehension en la que se coincidia con los postulados americanos, por lo que los Estados

Unidos terminaran convirtiéndose en un elemento impulsor de la construccion europea.

El temor al comunismo, el horror ante el fascismo que habia invadido una Europa
nacionalista sin ningin control internacional, las necesidades de reconstruccion economica
en una dimensién inevitablemente internacional y, por dltimo, las presiones norteamericanas
para la construccion de una Europa politica y econdomicamente fuerte y coherente que
frenara la expansién soviética, son algunos de los motivos principales de la mencionada
actividad. Sin la presencia de estos factores internos y externos, sin duda la construccion

europea habria dado lugar, una vez mas, a un movimiento idealista.

El Tratado de la Comunidad Europea del Carbén y del Acero ( TCECA ) en et afio
de 1951, al igual que el Tratado de la Comunidad Europea de la Energia Atémica (TCEEA)
en el afio de 1957, asi como el Tratado de la Comunidad Economica Europea { TCEE ) en

ese mismo aiio, no contienen ninguna disposicion referente o precedente a la Ciudadania de

la Union Europea.

La Cumbre de Jefes de Estado y Gobierno de las Comunidades Europeas celebrada
en Copenhague el 14 de diciembre de 19732, por primera vez en sus declaraciones no se
satisface en hacer referencia a los pueblos, menos atn a paises o Estados, habla de personas.
L.a declaracion sitiia la meta de la accién comiln en construir una sociedad concebida y
realizada al servicio de los hombres, cuya sociedad tiene una [DENTIDAD, no otra que la
fundamentada en los principios de la Democracia representativa, donde lo que imperz es la

ley, la justicia social, que es la finalidad del progreso econdmico, y del respeto de los

derechos del hombre.

2Declaracién de los Jefes de Estado v de Gobierno de 14 de diciembre de 1973 en De Shoutheete, Ph.: La
Cooperation potitique européenne, 2a ed, Bruxelles, 1986, pags. 254 y sigs.



Algin vinculo, probablemente de orden juridico-politico, deberia ser signo de
identidad, si es que se hablaba en serio de identidad en 1a declaracion de Copenhague. He
aqui agazapada, o en embrion, una idea de Ciudadania Europea en cuanto vinculo juridico-
politico capaz de identificar los entonces 280, hoy 340, millones de personas, pero no se
paso de ahi, del embrion conceptuat de lo que desde 1972 podria haber sido una Ciudadania

Europea.

La Cumbre de Paris de 10 de diciembre de 1974 llegd al acuerdo de plantearse la
construccidon de una Unién Europea, y encargé al Primer Ministro belga, Leo Tindemans, un
informe al respectc® el cual en su capitulo 1V denominado " LA EUROPA DE LOS

CIUDADANOS" contiene dos lineas de accion:

1 - Proteccidn a los derechos del individuo:

01 En el cual propuso medidas como el recurso directo ante el Tribunal de Justicia
por los particulares perjudicados en sus derechos por un acto comunitario,

[? Mecanismos & escala comunitaria de defensa de los derechos del consumidor,
correspondientes a la plena libre circulacion de mercancias.

.1 Proteccién supranacional de! Medio Ambiente.

2.- Establecimiento de medidas a través de las cuales sea perceptible, mediante
sefiales externas, el nacimiento de una "conciencia” europea.

{1 Unificacion de pasagortes.

[1 Desaparicion de controles formales en las fronteras,

(1 Mejora de transportes y tefecomunicaciones entre los Estados Miembros, inclusive

hasta unificacion de tarifas telefonicas.

3Ver Boletin de las Comunidades Europeas, suplemento 1/1976.



 Utilizacion indistinta de los beneficios de Seguridad Social.

[ Equivalencia de diplomas universitarios y periodos de estudio, etc.

Poco de lo propuesto en el informe lleg6 a ser realidad, en lo que no se reparé es en
que entre las dos lineas de medidas habia una profunda diferencia: casi todas las de la linea 2
pretendian estimular entre los europeos la conciencia de serlo, pero alguna de ellas, sobre
todo las de Iz linea 1, apuntaban a algo también entonces innominado, he inconfundible: las

bases de una condicién juridico-social comiin , las bases de una Ciudadania.

La Cumbre de Jefes de Estado v de Gobierno celebrada en Paris en octubre de
1974 decidio en uno de sus Acuerdos, aceptar el principio de que los miembros de la
asamblea Comun a las tres Comunidades dejaran de ser designados por los Parlamentos
Nacionales y pasaran a ser elegidos por suffagio universal directo. En junio de 1979 se
celebraron las primeras elecciones directas en los nueve Estados entonces Miembros,
cualesquiera que sean la distribucion de escafios entre Estados, los sistemas electorales
adoptados y los poderes de ese Parlamento, lo cierto es de que ese hecho constituye un

paso decisivo en la configuracion de una futura Ciudadania Europea.

La Declaracion final de la Cumbre de Fontainebleau el 26 de junio de 1984
considerd indispensable que la Comunidad respondiera de una vez a la confianza de los
pueblos europeos, adoptan las medidas apropiadas para reforzar y promover su identidad y
su imagen ante los ciudadanos y el mundo?®, como consecuencia de ello, el Consejo Europeo
decidié la creacion de un "Comité ad hoc" encargado de elaborar un informe que estudiase

a fondo y ultimase propuestas de medidas concretas respecto de una serie de sugerencias

4Ver en el Boletin de las Comunidades Europeas, el suplemento nimero 6/1984, texto completo de la
declaracion de Jefes de Estado o de Gobierno de 26 de junio de 1984,



que Ia propia Declaracion ofrecia, algunas coincidentes con et informe de Leo Tindemans y
otras de nueva creacion, por ejemplo:

[1 Pasaporte europeo.

0 Documento unico de circulacion de mercancias.

1 Supresién de formalidades de policia y aduanas en fronteras intracomunitarias en
paso de personas.

[] Sistema general de equivalencias de diplomas universitarios.

0 Determinacion de simbolos de la Comunidad, en particular bandera e himno.

[i Constitucién de equipos deportivos europeos.

[ Comunitarizacién de puestos fronterizos exteriores.

0 Acufiacion de moneda europea, o ecu.

U Creacién de grupos de jovenes voluntanios europeos para acciones de Desarrollo
en el Tercer Mundo.

0O Lucha contra {a droga.

) Programas contra el cancer.

O Viajes y estancias masivas de nifios para estudio.

Efectivamente, las instancias funcionaron, 1a Comisidn ad hoc fue pronto constituida

y elaboro un texto.

El informe del Eurodiputado italiano, sefior Adonnino, nombrado presidente del
Comité ad hoc " Europa para los Civdadanos®, muvo dos versiones en esta materia’® la
primera en Bruselas en marzo de 1985 y la otra en Mildn en junio del mismo afic. Una
primera version fue presentada ante el Consejo extraordinario de Bruselas en el cual
recope y articula algunos puntos de la propuesta del Consejo, y afiade algunas
recomendaciones nuevas o renovadas, referentes, una vez mas, a la libre circulacién y libre

establecimiento, a homologacién de titulos profesionales, derecho de residencia puro y

5Ver Boletin de las Comunidades Europeas 7/1985.



simple, atribuible a los no calificados por trabajo o parentesco, y al voto municipal por

residencia.®

El Consejo de Bruselas dio un visto bueno bastante genérico y encarga una versidn
revisada para el proximo Consejo, es decir, el de Milan de junio de 1985. Asi se hizo, ain se
afiadieron algunos puntos, referentes a la atencion médica, mejor consideracion de los
intereses de los habitantes transfronterizos, produccidn audiovisual europea, Academia de
Ciencias y Artes Europea, loteria comunitaria, etc. Leido en su conjunto el Informe, se
cbserva que tanto en la Declaracion que dio lugar a él, como en otros antecedentes como el
del Informe de Leo Tindenmans, se aprecia la heterogeneidad de las propuestas: desde las
nuevas aplicaciones practicas de politicas ya adoptadas en el Tratado de Roma o de la
Comunidad Economica Europea tales como la prohibicion de la doble imposicién fiscal, la
acuiiacion del ECU, hasta una identidad basada en un nacionalismo supranacional tales
como himno y bandera, y de todas ellas la mas impactante, el voto municipal por residencia,

todas tendientes a crear una condicion de ciudadano europeo.

En todo caso el informe Adonnino, como los textos que le precedieron, viene a
ofrecer algo asi como un "surtido” europeo a la degustacion de los ciudadanos nacionales.
En ningiin momento se reconoce 0 se ve en él, ni en sus precedentes, la voluntad de poner a
disposicién de una considerable suma de europeos, ( en ese momento 290 millones), una
Ciudadania que les sea comin, es decir, la * Europa de los Ciudadanos” va a significar que
de facto exista libre circulacién de personas, e inclusive un mercado unico de que éstas se

sirvan.

6También algunas medidas complementarias, como la revisién peribdica simultAnea de {ranquicias v
tarifas posiales, impuesto dinico cn origen para transportc de viajero por carretera, etc. Ver primer informe
Adonnino en ¢l Diario oficial de las Comunidades Europeas de 10 de junio de 1985.



El Proyecto de Tratado de la Unién Europea, aprobado en el Pleno del Parlamento
Europeo el 14 de febrero de 19847, habia consagrado en su articulo 3 el concepto de

Ciudadania de la Unidn :

" Los ciudadanos de los Estados Miembros son, por dicho
motive, cindadanos de la Unién. La Ciudadania de la Union estd
relacionada con la calidad de ciudadano de un Estado Miembro; no
puede ser adguirida o perdida separadamente. Los cindadanos de la
Union participan en la vida politica de la misma bajo las formas
previstas por el presente Tratade, gozan de los derechos gque les son
reconocidos por el ordenamiento juridice de la Union y se amoldan a las

normas de la misma. "

El proyecto de Tratado de la Unién Europea no fue, como es sabido, considerado
oficialmente documento de trabajo por la Conferencia Intergubernamental de Luxemburgo

de 1985, y el Acta Unica Europea recogio muy poco de las reformas.

De aqui que el Parlamento Europeo en varias Resoluciones al respecto  demostrase
su insatisfaccion y su decision de llegar a la Union Politica, todo ello sin perjuicio de una
voluntad constructiva consistente desde el primer momento en explotar al maximo las
posibilidades del Acta Unica Europea. Por una serie de acontecimientos histéricos y, por
necesidades propias nacidas de la dinamica del mercado interno, lo cierto es que no mas
tarde de cuatro afios tras la Gltima ratificacién nacional del Acta Unica Europea, se pusieron
en marcha las conferencias intergubernamentales para la reforma de los Tratados, una de

ellas dedicada exprofeso a la Unidn Politica o Unién Europea,

Wer Boletin de las Comunidades Europeas de 19 de marzo de 1984, pag. 33.



La propuesta espafiola a las conferencias intergubernamentales presentada en
septiembre de 19908 con el objetivo final de convertir la participacién de los ciudadanos en
uno de los pilares de la Union, quedd finalmente limitada al contenido de los nuevos
articulos 8 al 8.E del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea. Con estos articulos
lejos de innovar respecto a la situacion previa, los Estados asumen el desarrollo del acervo
comunitario anterior para estructurarlo a través de la definicidn de un estatuto de
Ciudadania que define el derecho que asiste a todo nacional de un Estado Miembro,
primero a implicarse en ¢l proceso de construccidn europea, como lo son las elecciones al
Parlamento Europeo, Defensor del Pueblo, y Derecho de Peticion; y segundo, a beneficiarse
de los logros de la integracién con la supresion del vinculo  econdmico requerido para el

goce de los derechos de circulacion y residencia, completado con la participacion en las

elecciones municipales.

1.2 .- TRATADO DE MAASTRICHT.

El 7 de febrero de 1992 en la ciudad de Maastricht tuvo lugar la firma del Tratado
por los plenipotenciarios de los Estados Miembros, el cual tuvo a su vez una larguisima fase

de ratificacién hasta que se depositd el dltimo instrumento ratificatorio, el aleman, en

octubre de 1993.

Por lo que corresponde 2 la ratificacion de este Tratado, se presentaron una serie de

problemas, {os cuales sefialaremos a continuacion: *

3E] texto de la propuesta espafiola aparcce publicado en la Revista Espadiola de Derecho Internacional vol.

XL, 1991, pag. 262. .
#Todos los ejemplos fueron tomados de Alonso Garcia Ricardo. ™ TRATADO DE LA UNION EUROPEA"

2a Edicion, Editorial Civitas, S.A. Biblioteca de Legislacion Menor, Madrid, 1992, pag. XVIII a la XXXIV
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.. En Bélgica, a pesar de! pronunciamiento del Consejo de Estado en el que declara
la incompatibilidad con la Constitucion del derecho de suffagio pasivo de los extranjeros
comunitarizados en las elecciones locales, €l Gobierno sin refutar tal opinion, censiderd, no
obstante que la reforma constitucional deberia efectuarse una vez que el Consejo de las
Comunidades hubiera elaborado reglas precisas y regulara los derechos politicos de los
ciudadanos comunitarios, produciéndose la ratificacion por amplias mayorias en un marco
cuasi-federal ( debe tenerse en cuenta que en Bélgica las tres Comunidades flamenca,

francofona y alemana disponen de competencia internacional).

{1 Por lo que corresponde a las ratificaciones parlamentarias en Grecia, Luxemburgo,
¢ Italia, no encontrarian mayor obstaculo, anunciaria el Gobierno italiano, en linea similar al
belga, una futura reforma constitucional una vez que el Consejo estableciera las condiciones

del ejercicio de los derechos politicos de los ciudadanos de la Unién.

01 En Irlanda, pais cuyas particulares caracteristicas constitucionales hacian
necesaria una reforma constitucional, refrendada popularmente, incorporando de manera
expresa el nuevo paso en la integracién curopea, el referéndum ( focalizado en la cuestion
del aborto, mezclada con las libertades comunitarias de circulacidn de personas y de
prestacion de servicios ), celebrado apenas dos semanas después del " no " danés, obtendria

el amplio resultado del electorado cerca del 70 por 100.

[] También Portugal, previo informe de la Comisién de Asuntos Constitucionales de
fa Asamblea de la Repiblica recomendando la modificacion del texto constitucional para
adecuarlo al Tratado de la Unidn, requirio la correspondiente reforma que lleva a cabo por
la via exclusivamente parlamentaria, es decir, sin referéndum, consistié en prever ia
posibilidad de ceder competencias para la construccion de la Unién Europea bajo el respeto

de los principios de reciprocidad, subsidiariedad o cohesion econémica y social; abrir el



sufragio activo y pasive a los ciudadanos de otros Estados Miembros con relacidon a las
elecciones portuguesas al Parlamento Europeo ( el defecho de sufragio en las elecciones

locales, sin distinguir en capacidad activa y pasiva, habia va sido incorporado en 1989).

1 En Espana el proceso de ratificacién, se iniciaria con un dictamen no vinculante
del Consejo de Estado sosteniendo la posibilidad de su ratificacion por la via del articulo 93

de ta Constitucion, sin necesidad, de reforma constitucional.

La ratificacion, sin embargo, iria finalmente precedida de la reforma del texto
constitucional, concretamente del articulo 13.2, para adaptarlo al articulo 8B del Tratado de
la Comunidad Europea en la version resultante de Maastricht!?, articulo 8B que, integrado
en la Segunda parte, innovadora, dedicada a la " Ciudadania de la Unién" establece,

siguiendo las recomendaciones del Eurodiputado Adonnino'!, el derecho de tode ciudadano

H

de la Unién que resida en un Estado Miembro del que no sea nacional & " ser elector y
elegible en las elecciones municipales del Estado Miembro en el que resida, en las mismas
condiciones que los nacionales de dicho Estado”, (sin perjuicio de las modalidades, que
podran establecer excepciones cuando asi lo justifiquen problemas especificos de un Estado

Miembro, a adoptar por e! Consejo antes del 31 de diciembre de 1994, por unanimidad, a

propuesta de la Comision y previa consulta al Parlamento Europeo).

El nudo del problema, no ajenro a otros Estados Miembros, como demuestra el
informe presentado en 1986 por la Comision al Parlamento Europeo remitido al Consejo
para su informacidn, sobre el derecho al voto en las clecciones municipales de los

ciudadanos de los Estados Miembros ( COM, 86, 487 final), radicaba en la compatibilidad

10Cabe sefialar que el Titulo 1T del Tratado de 1a Union dedicado a las disposiciones por las que se modifica
el Tratado de la Comunidad Econémica Europea, comienza por suprimir ¢l términe * Econdmica * en sy

denominacion,
Hver Suplemento del Boletin de las Comunidades Europeas 7/1985. pag. 21



de dicha disposicion con determinados preceptos de la Constitucion espafiola,

concretamente con los articulos 13.2 y 23,

Segin el primero, "solamente los espafioles seran titulares de los derechos
reconocidos en el articulo 23, salvo lo que, atendiera a criterios de reciprocidad, pueda
establecerse por Tratado o ley para el derecho de sufragio activo en las elecciones

municipales.”

Y el articulo 23 establece: " 1) Los ciudadanos tienen el derecho a participar en los
asuntos publicos, directamente o por medio de representantes, libremente elegidos en
elecciones periddicas por sufragio universal. 2} Asimismo tienen derecho a acceder en
condiciones de iguatdad a las funciones y cargos publicos con los requisitos que sefialen las

leyes".

No planteaba problemas el reconocimiento 2 los cindadanos de los Estados
Miembros de la Comunidad que residan en Espaiia del derecho de sufragio activo en las
elecciones municipales, habida cuenta de que el Tratado estaria basado, por definicion, en la
reciprocidad, de modo que los nacionales espaifioles residentes en otros Estados Miembros

también podrian participar en las elecciones en el pais de residencia,

La cuestién, por tanto, consistia en determinar, con relacién al sufragio pasivo, si
para la ratificacién del Tratado de la Union bastaba, conforme al articulo 93 de la
Constitucion espafiola, con la autorizacion mediante la comrespondiente ley orgénica; o si la
ratificacion, por cuanto comportaba reconocimiento de un derecho que podia suponer
contradiccion en los articulos 13.2 y 23, debia ir precedida de reforma constitucional como

ordena el articulo 95.1, segiun ¢l cual sefiala que ™ la celebracidon de un Tratado

13



Internacional que contenga estipulaciones contrarias a fa Constitucién exigira la previa

revision constitucionat”.

La solucion adoptada por el Tribunal Constitucional que, requerido por el Gobierno
conforme posibilita el articulo 95.2 de fa Constitucién espaiiola, para pronunciarse sobre la
compatibilidad entre ambos textos ( el comunitario y el constitucional), se inclind por la

respuesta nggativa, y per lo tanto en favor de la reforma, en los siguientes términos:

Comienza el Tribunal Constitucional su Declaracién del 1 de julio recordando la
supremacia de la Constitucion sobre cualquier otra norma juridica, supremacia que,
tratandose de Tratados Internacionales, se traduce en fa posibilidad de que el Tribunal

Constitucional declare su inconstitucionalidad bien ex anre, bien ex post.

Ex ante, por cuanto segun dispone el articutlo 95.1 de la Constitucion, " la
celebracion de un Tratado Internacional que contenga estipulaciones contrarias a la
Constitucion exigira la_previa revisidén constitucional”, habilitando el apartado 2 del mismo
precepto al Gabierno v a cualquicra de las Camaras para, previamente a su celebracion,
requerir al Tribunal Constitucional para que declare si existe o no esa contradiccion

(requerimiento regulado en el articulo 78 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional).

Fx post, por cuanto |z ratificacion de un Tratado Internacional sin haberse producido
dicho requerimiento previo, nc imposibilita el ulterior cuestionamientc de la

constitucionalidad del Tratado, bien por la via del recurso de inconstitucionalidad ( a

interponer dentro de los tres meses siguientes a su publicacion en el Boletin Oficial Espafiol
por quienes estan legitimados para ello, a saber, el Presidente del Gobierno, hipétesis dificil

de imaginar puesto que el Tratado se habra celebrado bajo su responsabilidad; cincuema
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Diputados; cincuenta Senadores, los Gobiernos y en su caso Parlamentos autdonomoes
siempre y cuando el Tratado afecte a su propio ambito de autonomia, entendida la
afectacién en un sentido amplio; y el Defensor del Pueblo siempre y cuando, el Tratado
afecte derechos comprendidos en el titulo | de la Constitucion, cuya salvaguardia es el
papel que la Constitucion le atribuye), o bien por la via de la cuwestion de

inconstitucionalidad , la cual puede ser planteada por el juez ordinario que, en el marco de

un litigio concreto, dude de la constitucionalidad de un Tratado aplicable al caso de cuya

validez dependa el fallo.

De constatar el Tribunal la inconstitucionatidad de un Tratado con caracter ex post,
tendria que procederse bien a reformar el texto constitucional adecuandolo al internacicnal,
bien a denunciar €ste conforme a las reglas generales del Derecho Internacional, y asumen en

su caso la responsabilidad en que hubiera pedido incurrir el Estado espafiol.

A pesar de los términos del articulo 78.2 de la Ley Orgénica del Tribunal
Constituciona! conforme la cual recibido el requerimiento, el Tribunal Constitucional
emitira su declaracion que tendra caracter vinculante, siendo la primera vez que se requeria
al Tribunal para pronunciarse ex ante sobre la constitucionalidad de un Tratado, aquél insiste
en la naturaleza vinculante de su declaracion, marcando por un lado, las diferencias con los
dictimenes de cuerpos consultivos, y, per otro lade, la similitud con sus Sentencias al
producir erga omnes todos los efectos de cosa juzgada, impidiendo al Tribunal

pronunciarse nuevamente al respecto.

Analiza después el Tribunal la posible contradiccion del reconocimiento del derecho
de sufragio pasivo a los civdadanos comunitarios con la Constitucién, concretamente en los
articulos 13.2, 23, y 1.2, estimando su inexistencia con relacion a estos dos ditimos; lo

contrario habria exigido seguir el procedimiento de reforma constitucional regulado en el
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articulo 168, que preve la aprobacion de la reforma por dos tercios de cada Camara,
disolucion de las Cortes, nueva aprobacion de la reforma por las nuevas Camaras, también

pof mayoria de dos tercios y respaldo final por referéndum popular.

En efecto, en cuanto al articulo 1.2 segin el cual la " soberania nacional reside en el
pueblo espaiiol, del que emanan los poderes del Estado” el Tribunal consideré que "la
atribucién de quienes no son nacionales del derecho de sufragio en las elecciones a 6rganos
representativos s0lo podria ser convertida, a ia luz de aquel enunciado constitucional, si
tales érganos fueran de aquellos que ostentan potestades atribuidas directamente por la
Constitucion y los Estatutos de Autonomia y ligadas a la titularidad por el pueblo espafiol

de la soberania"!? lo que no era €l caso de los municipios.

Por lo que se refiere al articulo 23 el Tribunal sostuvo que no excliuia per se a los
extranjeros del derecho de sufragio pasivo; la exclusion, por el contrario, venia sélo y
exclusivamente de la mano del articulo 13.2 que es el que circunscribe a los espafioles ( con
la salvedad del sufragio activo) la titularidad de los derechos reconocidos por el articulo 23,
impidiendo asi por Tratado o por ley " atribuir el derecho de sufragio pasivo a los no
nacionales en cualquiera de los procedimienios electorales para la integracion en organos de

los poderes publicos de los espafioles”.

Constatada la contradiccion entre el Tratado de la Unidn y el articulo 13.2 de fa
Constitucion espafiola, el Tribunal rechaza la posibilidad de que la misma sea superada por

medio del articulo 93

“LAtonso Garcia. Ricardo. "TRATADO DE LA UNION EURQPEA™. Op.cit. pag XXIV.
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En primer lugar, porque dicho precepto sdlo prevé la cesion del ejercicio de
competencias a organizaciones e instituciones internacionales, lo que, segin el Tribunal
Constitucional, no era el caso, ya que, con relacion al objeto concreto del requerimiento, no
se estaba ante una cesion de competencias en favor de las instituciones comunitarias, sino
simplemente ante el reconocimiento a quienes no son nacionales de un derecho, el de
sufragio pasivo en las elecciones municipales, imposible de realizar ante la Juz del articulo
13.2; el articulo 93 seria pues, segin el Tribunal, inaplicable ratione materiae ( afirmacion
que puede resultar discutible, pues no debe de olvidarse que el articulo 8B del Tratado de la
Comunidad Europea no se limita a8 reconocer el derecho de sufragic pasivo, sino que
atribuye a las instituciones comunitarias, concretamente al Consejo, competencias
normativas en torno af alcance del mencionado derecho, disponiendo al respecto que el
mismo " se ejercera sin perjuicio de las modalidades que el Consejo debera adoptar antes del
31 de diciembre de 1993, por unanimidad, a propuesta de la Comisién y previa consulta al
Parlamento Europeo; dichas modalidades podran establecer excepciones cuando asi lo

justifiquen problemas especificos de un Estade Miembro™)!>.

Y, en segundo lugar, porque aunque dicho precepto resultara aplicable, ( lo que
seglin se ha visto no era el caso), no podria utilizarse para incorporar el Derecho espafiol
Tratados Intermacionates que contengan estipulaciones contrarias a la Constitucion,
eludiendo el mandato del articulo 95.1 que exige la revision constitucional por los causes

previstos en los articulos 167 y 168.

Finalmente, el Tribunal rechaza también la posibilidad de salvar la contradiccidn
entre el Tratado y el aticulo 13.2 acudiendo a una interpretacion flexible del requisito de la

nacionalidad exigido por este Gltimo para poder ser titular de los derechos reconocidos por

13Alonso Gareia, Ricardo, "TRATADO DE LA UNION EUROPEA”. Op. cit. articulo 8B primer parrafo.
pag 37.



el articulo 23. Dicha interpretacion consistiria, partiendo de la remisidn que efectia el
articulo 11.1 de la Constitucion al legislador en cuanto a la fijacion de las exigencias para
acceder a la nacionalidad espafiola, segin el mencionado precepto, (* la nacionalidad
espaiiola se adquiere, se conserva y se pierde de acuerdo con lo establecido por ia ley"), en
" considerar a los ciudadanos comunitarios como espafoles a los efectos de ejercitar el
derecho de sufragio en las elecciones municipales, es considerada por el Tribunal como un
intento inadmisible de salvar a través de una ficcion legal una prohibicién expresamente

prevista en el texto constitucional,

Consecvencia de todo ello, el Tribunal declard la obligacion de reformar la
Constitucion como requisito previo para la ratificacion del Tratado de la Unién, siguiendo

el procedimiento regulado por el articulo 167.

Dos altimos sefialamientos que conviene hacer al respecto: per un lade, la
Declaracion no obligaba, sin mas, a reformar la Constitucion, esto es, a lo que obligaba
segun acabamos de sefialar, era a reformarla como requisito previo para ratificar el Tratado
de la Unidn Europea . Y, por otro lado, el Tribunal no estableci6, porque no pedia hacerlo,
cudl debia ser el contenido concreto de la reforma, limitdndose a declarar la contradiccion
existente, que podia haber sido salvada por las Certes ( y eventualmente por e! pueblo, de
haberse convocado un referéndum, por al menos una décima parte de los miembros de
cualquiera de las Camaras) de muy diversas maneras: asi por ejemplo, al eliminar la
referencia del articulo 13.2 al derecho de sufragio activo en las elecciones municipales, con
lo que los derechos reconocidos por el articulo 23 podrian ampliarse a los extranjeros,
atendiendo a criterios de reciprocidad, por Tratado o por ley; o, solucidn por la que se optod
el 27 de agosto de 1992, afiadiendo al texto del articulo 13.2 la mencién junto al derecho de

sufragio activo, el derecho de sufragio pasivo.



O En Francia, tras la decision del Consejo Constitucional el 9 de abnii de 1992,
declarando la incompatibilidad con el principio de soberania nacional de la apertura de los
extranjeros del derecho de sufragio activo en las elecciones municipales, ( articulo 8B del
Tratado de la Unién Europea }, y de la admision de la mayoria cualificada en el seno del
Consejo de las Comunidades con relacién al régimen de los visados para nacionales de
paises no comunitarios (articulo 100 C.3 del Tratado en mencion ) y a los tipos centrales del
ecu en ¢l sistema monetario europeo ( articulo 109.1 del Tratado de la Union), tuvo lugar la
correspondiente reforma constitucional, a su vez impugnada por el Consejo Constitucional
sobre la base de la inconstitucionalidad de la no supresion formal de las incompatibilidades
con el Tratado de ta Unidn. La reforma, operada en el articulo 88, apartzdo 2 y 3, se
limitaba a reconocer el derecho de sufragio activo en las elecciones lecales a los ciudadanos
de la Unidn, con expresa salvedad, dada su participacion en la eleccion de Senadores, de los
puestos de Alcalde y de Teniente Alcalde, lo que puede plantear la obligacion por el Consejo
de las Comunidades de contemplar tal salvedad para el resto de los Estados Miembros en
relacién con ciudadanos franceses bajo peligro, de lo contrario, de colisionar con clausulas
nacionales de reciprocidad y a transferir las competencias necesarias para el establecimiento
de la unién econdmica y monetaria y para la adopcion de las disposiciones reguladoras del

visado para la entrada en la Comunidad Europea.

Rechazada la impugnacion ai reconocer al Consejo Constitucional al Congreso
caracier soberano actuando en su capacidad de poder constituyente, que incluia la
discrecionalidad para decidir sobre el método apropiado para derogar, modificar o completar
disposiciones constitucionales, y ante la posibilidad de ratificar el Tratado de la Unidn via
parlamentaria o via referéndum, se optd por esta diltima, obteniéndose en una jornada que
tuvo en vilo a toda Europa el apretado voto favorable del 51.4 por 100 de los electores,

abriendo una mas que preocupante division en Francia, tradicionalmente impulsora de tos

avances curopeos.



3 En Alemania la ratificacién, cronologicamente la décima de entre los Estados
Miembros el 22 de diciembre de 1992, fue precedida, de una reforma constitucional de la
Ley Fundamental incorporando el derecho de sufragio activo de los ciudadanos de la Union
en las elecciones locales, previendo la cesion de competencias y prerrogativas del
Bundesbank al Banco Central Europeo, e introduciendo un nuevo articulo 23 en el que se
recoge la posibilidad de cesiones de soberania en favor de la Unién Europea,
(condicionandola al respecto por la Unidn Europea de determinadas exigencias
constitucionales: principios de Estado Social y democratico de derecho, principio federal y
subsidiariedad, y proteccién de los derechos fundamentales en un nivel equiparable en lo
esencial al dispensado por esta Ley Fundamental) y los mecanismos de participacién del
Bundestag y de los Linder, a través del Bundesrat, en el proceso de formacion y de

expresion de la voluntad politica de la Federacion en el seno de la Union Europea.

Sin embargo, interpuestos una serie de recursos de amparo tanto contra la Ley de
reforma constitucional como contra la Ley de ratificacidn, el Prestdente Weizsicker decidié
no suscribir y el Gobiemo no depositar el instrumento de ratificacion, en espera de la
resolucion del Tribunal Constitucional Federal, a [a que nos referiremos al final de este

apartado, pues fue el (ltimo obstaculo que salvd Maastricht para su entrada en vigor.

0 Por lo que respecta a Dinamarca, sabido es que fie el Estado detonante de la
problematica surgida en tomo a la ratificacion del Tratado de la Union, tras €l " no * del
pueblo danés, tan exiguo como el * si " francés, en junio de 1992, momento a partir del cual,
paralelamente a los procesos de ratificacion en los demas Estados Miembros, se comenzaron
a barajar las mas variadas férmulas para intentar salvar el escollo danés, dada la exigencia de
los Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas de la ratificacton por todos los
Estados Miembros, para su reforma, lo que generaba una situacion juridica de bloqueo cuya

complejidad se puso de manifiesto a través de la atencion prestada a las soluciones que al
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respecto podia ofrecer el Derecho Intemacional, como seria el caso de la Convencion de
Viena, tradicionalmente repudiado por el auténomo y sui generis ordenamiento juridico

comunitarnio.

La solucion, sin embargo, tendria lugar via politica, con la decisidn adoptada por los
Jefes de Estado y de Gobierno de los Estados Miembros en el marco del Consejo Europeo
de Edimburgo el 11 y 12 de diciembre de 1992, prodigio de surrealismo de la Europa

comunitaria desde una perspectiva tanto formal como material.

Formal, en la medida en que fue adoptada por los Jefes de Estado y de Gobierno en
cuanto tales, es decir, ni como Consejo Europeo en cuanto a organo de la Union ni, menos

atn, como Consejo en cuanto a institucion comunitaria,

Y material, por cuanto contiene dos secciones absolutamente innecesarias y otras dos
que, llegando el momento, pueden plantear graves complicaciones juridicas. Respecto de las
primeras, la seccion A se limita a reiterar el articulo 8.1 del Tratado de la Comunidad
Europea, en el sentido de que la ciudadania de la Unién se vincula a la nacionalidad de
algiin Estado Miembro cuyo régimen a su vez, es competencia interna, y a la seccion D, a
confirmar la piena aceptacion por Dinamarca de las disposiciones del Tratado de la Union en
los ambitos de ia justicia y los asuntos de interior. Y con relacion a las segundas, la seccion
B anticipa de una manera discutible fa decision danesa de no pasar a la tercera fase de la
unién econdémica y monetaria, quedando bajo un estatuto hibrido no se sabe muy bien si
mads proximo al régimen general de excepcion o al régimen britanico de exclusion, mientras
que la seccion C, tras insistir en el estatuto danés de observador en el marco de la Unién

Europea Occidental, subraya en su parte final la no participacion de Dinamarca " en la
elaboracion y en la ejecucion de las decisiones y de las acciones de la Unidn con

implicaciones en materia de defensa, aunque no impedira el desarrotlo de una cooperacion

21



mas estrecha entre los Estados Miembros en ese ambito, lo que puede crear problemas de
compatibilidad con el articulo J.1.4 del Tratado de la Union, conforme al cual  los Estados
Miembros apoyaran activamente y sin reservas la politica exterior y de seguridad comin de
la Unién".

Lo cierto es que la Decision convencio al electorado danés, que en mayo de 1993

respaldaria mediante nuevo referéndum el Tratado con el 56.70 por 100 del electorado.

{1 Producida la ratificacion danesa, solo quedaba la del Reino Unido, Estado en el
que, en lineas basicas, tenia que seguirse el siguiente procedimiento: envio del proyecto de
ley de ratificacion a la Camara de tos Comunes, con debate global y posibilidad de presentar
enmiendas, y paso para su examen a un Comité de la Camara; recibido el correspondiente
informe, la Camara revisaria las modificaciones introducidas, repitiéndose el proceso en la
Camara de los Lores con vuelta a la de los Comunes para discutir posibles modificaciones
incorporadas por aquélla, finalizando el procedimiente con la sancion real, con la

correspondiente conversion del proyecto en Ley

Pues bien sucedio que el Comité de la Camara de los Comunes aprobd una
enmienda, posteriormente confirmada por la Cémara, en virtud de la cual, una vez producida
la sancidn real , el Tratade de la Unidn no podria ser ratificade hasta que el Parlamento se

pronunciara sobre una mocién gubernamental relativa al protocolo sobre Politica Social.

Llegado el momento, julto de 1993, et debate comodo para €l Gobierno en la Camara
de los Lores, seria dramdtico en la Camara de los Comunes. Asi habiendo derrotado el
Gobierno in extremis, la votacidn arrojé un empate resuelto a su favor por la Speaker
(Presidente de la Camara de los Comunes en Inglaterra), respetuosa con la tradicion
britanica, al Partido Laborista en su intento de adoptar el mencionade Protocolo, éste

apoyado por rebeldes fories, le devolveria a continuacion la moneda, perdiendo ef Gobterno
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324 votos frente a 316 la mocién sustantiva sobre Politica Social, lo que obligd al Primer
Ministro John Major a su replanteamiento inmediato, pero acompaiiado esta vez de una
mocion de confianza de la que saldria victorioso 339 freme a 299, arpumentando que
mieniras s¢ habia demostrado que no existia mayoria para adoptar el Protocolo, si existia

para ratificar ¢! Tratado de la Union.

Y habria que esperar todavia, para despejar definitivamente el camino de obstaculos,
al 30 de julio, fecha en que la High Court desestimé el recurso interpuesto por un noble
conservador solicitando, sobre la base de argumentos fundamentalmente formales, una
declaracion en el sentido de que el Reino Unide no podria ratificar legalmente ¢l Tratado de

la Unidn.

O Por 1ltimo nos referiremos a Alemania, donde la guinda a todo este proceso a
trompicaciones de ratificacion  del Tratado de Maastricht la pondria el Tribunal
Constitucional Federal de Karlsruhe, que en su decision de 12 de octubre de 1993, dio luz
verde definitiva a su entrada en vigor el 1 de noviembre de 1993, no sin incorporar serias

advertencias, entre otras, sobre el desenvolvimiento de las Comunidades Europeas.

Especial mencion merece, por su gravedad, la argumentacion del Tribunal en torno a
la supuesta extension de las competencias comunitarias, respaldada por el Tribunal de

Justicia, en detrimento de los Estados Miembros:

* El Tratado de la Union, sefiala la Sentencia, y en especial, ¢l Tratado de la
Comunidad Europea, se rigen por el principio de atribucién de competencias singular y
restringida. De acuerdo con é€l, cabra interpretar ciertamente una determinacion particular,
por la cual se asignen funciones y competencias, con vistas al cumplimiento de los objetivos

del Tratado. Pero el propio objetivo del Tratado no bastara por justificar o ampliar funciones
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y competencias. Ademas, el Tratado de la Unidn, al remitirse expresamente a la exigencia de
una modificacion del Tratado " articulo N * o a una ampliacién del mismo " articulo K.9 ",
marca la divisoria entre un desarrollo juridico en el interior de los Tratados y una legislacion
que supere los limites de los Tratados y que no esté respaldada por el Derecho de los

Tratados actualmente vigente.

Por cuanto los Tratados fundacionales otorgan, por un lado, a las Comunidades
Europeas, derechos de soberania en situaciones efectivas delimitadas y, por otro lado,
reglamentan la modificacién del Tratado, l1a diferencia citada es también importante para la
futura aplicacién de las atribuciones singulares de competencia. Si la ampliacion dinimica de
los Tratados vigentes se ha venido apoyando hasta ahora en una aplicacion generosa del
articulo 235 del Tratado de la Comunidad Econémica Europea, consistente en llevar a la
practica la competencia para redondear los Tratados, en la idea de facultades inherentes de
las Comunidades Europeas y en una interpretacion de los Tratados con arreglo al espiritu de
mayor aprovechamiento posible de las competencias comunitarias a la hora de interpretar tas
normas de competencia por parte de las instituciones y 6rganos de las Comunidades, habra
de tenerse en cuenta en adelante que el Tratado de la Union distingue fundamentalmente
entre la salvaguardia de una competencia soberana otorgada con limitaciones y la
modificacién del Tratado, razén estad por la que no cabra equiparar los resultados de su

interpretacion a una ampliacion del Tratado.

Tal interpretacion concluye la Sentencia, no surtiia efecto vinculante en

Alemania. "4

14 Alonso Gareia, Ricardo. "FTRATADO DE LA UNION EUROPEA ™. Op. cit. pdg XXXI v XXX11.
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Aln mas grave resultan las interrogantes que sobre el futuro de fa Comunidad y de la
propia Union abre esta decision del Tribunal de Karlsruhe si se tiene en cuenta que su
competencia para entrar a conocer sobre ¢l asunto se basd en una supuesta vulneracion del
derecho fundamental, recogido en el articulo 38 de la Ley Fundamental, a participar a través

del sufragio en la legittmacién demacratica del poder estatal.

En efecto, 1a premisa de la que parte el Tribunal es que " el ciudadano aleman con
derecho de voto ejerce su derecho a participar en la legitimacion democratica de las
instituciones y los drganos a que compete €l ejercicio de soberania fundamentalmente por

via de la eleccién del Bundestag”.,

Nétese que el Tribunal se cuida de matizar que el ejercicio det mencionado derecho
tiene lugar no exclusiva, sino " fundamentalmente”, por la via de las elecciones al Bundestag.
De elio se deriva que no es contraria al articulo 38 la cesion de soberania a un ente
supranacional, siempre y cuando ta! cesién no suponga un vaciamienio de los poderes del
Bundestag, pues ello implicaria una enajenacién del derecho protegido en el mencionado

precepto. ; Y como podria producirse un vaciamiento de tales poderes del Bundestag?.

A través de la indeterminabilidad de los poderes de soberania cedidos, plasmada en
la atribucion de competencias ilimitadas al ente supranacional titular de la cesion, la cual
puede derivarse no solo del texto literal del Tratado de cesion, sino de una interpretacion y
aplicacion de éste por el ente supranacional que, de facfo, equivalga a una atribucion

ilimitada de competencias,

Sobre esta base, el Tribunal considera, que el Tratado de la Unién y, en especial, el
Tratado de la Comunidad Europea, se rigen por el principio de atribucién de competencias

singular y restringida, no obstante lo cual matiza a continuacion que un funcionamiento de Ja
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Comunidad mas alla de esas competencias singulares y restringidas, { en clara advertencia a
las instituciones comunitarias, incluido el Tribunal de Justicia), convertiria de facto en
indeterminable una cesion que parecia ser determinada, con la correspondiente vulneracion
del articulo 38; lo que parece poder traducirse en una apertura de la legitimacion activa a
todo ciudadano aleman con derecho de voto para impugnar por la via de amparo cualquier
norma comunitaria, formalmente la ley alemana de ratificacidn, que supuestamente exceda
de los limites competenciales de la Comunidad, y debe advertirse, ademas, que esta inmensa
puerta de acceso al Tribunal Constitucional Federal para accionar €l control por éste de los
excesos competenciales de fa Comunidad, no se ve acompaiiada de referencia alguna a la
“relacién de cooperacion” con el Tribunal de Justicia, utilizada en otro pasaje de la Sentencia

respecto del respeto del resto de los derechos fundamentales protegidos por la Ley de Bonn.

Visto grosso modo los problemas que presentaron algunos de los Estados
Miembros para la ratificacion del Tratado, es el momento de esbozar las lineas basicas de
las modificaciones introducidas ahora en el Tratado de la Comunidad Europea, esto es,
afiadiendo a las innovaciones incorporadas por el Tratado de la Unién de disposiciones del
Tratado de las Comunidad Econémica Europea que se mantienen sin modificar,
comenzando por destacar que la desaparicion del adjetivo "Econdmica" responde
precisamente a que su alcance se ha visto sobrepasado por el abanico de nuevas
competencias incorporado al dmbito del Tratado, a lo que debe afiadirse las disposiciones
relativas a la "Ciudadania de la Union " en sus articulos 8-8E que, junto a las disposiciones
dedicadas a los "principios " articulos 1-7C, a las "politica de la Comunidad” articulos 9-
130Y,; desapareciendo la distincion formal del ex Tratado de la Comunidad Econdmica
Europea entre "fundamentos” y “politicas" de la Comunidad, a las "instituciones de la
Comunidad" articulos 137-209, y las "disposiciones generales y finales " articulos 210 -
248, constituyen las seis partes en las que queda dividido el Tratado de la Comunidad

Europea.
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Como politicas novedosas se incorporan las comprendidas en los Titulos VIII a XII1
y en ¢l Titulo XVII, referidas a la educacion , formacion profesional y juventud articulos 126
- 127; aunque el articulo 128 del Tratade de la Comunidad Econémica Europea ya preveia
¢l establecimiento de principios generales para la ejecucion de una politica comiin de forma
profesional, cultura articulo 128, salud publica articulo 129, proteccion de los consumidores
articulo 129A, redes transeuropeas articulos 129B- 129D, industria articulo 130, y
cooperacion &l desarrollo articulos 130U - 130Y, si bien debe tenerse en cuenta que dada la
especial naturateza de algunas de ellas, la supranacionalidad derivada de su insercion en el
Tratado comunitario se fimita a fa adopcién de medidas de fomento, excluyéndose toda
armonizacion de las disposiciones legales y reglamentarias de los Estados Miembros
articulos 126.4 educacion, 127.4 formacion profesional, 128.5 cuitura y, 129.4 salud

publica.

La introduccién de las mencionadas politicas, a las que debe afiadirse las medidas en
los ambitos de la energia, proteccidn civil y turismo, articulo 3T, cuya regulacion en el
Tratado de la Union por la via de revision prevista en el articulo N se pospone, segiin nos
informa la declaracidn correspondiente, hasta 1996, va a acompafiada de reformas politicas
que ya figuraban en el Tratado de la Comunidad Econdmica Europea, destacando de entre
todas ellas la dedicada a la union econdmica y monetaria, presidida por el respeto del
"principio de una economia de mercado abierta y de libre competencia”, conforme lo
dispone con caracter general el articulo 3A.1 del Tratado de la Comunidad Europea, y

especificamente los articulos 102 A y 105.
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Para finalizar este estudio preliminar, vamos a referimos a la cuestion de las
Ciudadania de la Union incorporada como Segunda Parte del tratado de la Comunidad

Europea, sobre la base de un proyecto presentado por el Gobierno espafiol en 1990.13

El reconocimiento de la Ciudadania de la Unidn a toda persona que posea la
nacionalidad de un Estado Miembro ( nacionalidad que se adquiere con arreglo a los
respectivos Derechos intemos ) implica, en primer lugar, ¢l derecho a la libre circulacién y
residencia en territoric de la Unidn, con sujecién , dispone el articulo 8.A, a las limitaciones
v condiciones previstas en el Tratado de 1a Comunidad Europea y en las disposiciones
adoptadas para su aplicacion, pudiendo el Consejo, por unanimidad y previo dictamen
conforme de! Parlamento Europeo, distar disposiciones destinadas a facilitar el ejercicio del
mencionado derecho; corresponde también al Consejo por otro lado determinar por
unanimidad (apartir de 1996 por mayoria cualificada ) los terceros paises cuyos nacionales
deban estar provistos de un visado al cruzar las fronteras exteriores de los Estados
Miembres, y adeptar por mayoria cualificada, antes del | de enero de 1996, las medidas
relativas a un modelo uniforme de visado, conforme al articulo 100 C, precepto éste, que
conectado con el articulo K.9, se nos presenta como una via abierta a la comunitarizacion
progresiva, no ya institucional, sino operativa, de la cooperacion en los asuntos de justicia e
interior, al preverse la posibilidad de su aplicacién a éstos, con exclusion a los sectores mas
sensibles, a saber, la cooperacion en materia penal, aduanera y policial, cuando asi lo decida

por unanimidad el Consejo, a iniciativa de la Comision o de un Estado Miembro.

En segundo lugar, la Ciudadania de la Unién lleva aparejado el derecho de sufragio
activo y pasivo en las elecciones municipales y en las parlamentarias europeas en el Estado

Miembro de residencia articulo 8B, cuestibn que planted los problemas ya analizados de

Babellan Victoria y Vili Blanca. " LECCIONES DE DERECHO COMUNITARIO EUROPEOQ".lera
Edici6n. Editorial Ariel Derecho, Barcelona 1995, pag 299 a la 300.
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compatibitidad con los articulos 13.2 y 23 de la Constitucidn espaiiola por ejemplo, sufragio
que " se ejercera sin perjuicio de las modalidades que el Consejo debera adoptar antes del
31 de diciembre de 1993", las cuales “podréan establecer excepciones cuando asi lo justifigue

problemas especificos de un Estado Miembro".

En tercer lugar, el articulo 8C contempla la hipdtesis de un ciudadano de la Unién
que se encuentre en territorio de un tercer Estade en el que no esté representado el Estado
Miembro del que sea nacional estableciendo al respecto que se beneficiara de la proteccion
de las autoridades diplométicas y consulares de cualquier Estado Miembro, en las mismas
condiciones gue los nacionales de diche Estado, bajo reserva de que antes del 31 de
diciembre de 1993, los Estados Miembros establezcan entre si las normas necesarias y

establezcan las negociaciones internacionales requeridas para garantizar dicha proteccion.

Finalmente el articulo 8D prevé ¢l derecho de peticién de los Ciudadanos de la Unién
ante ¢l Parlamento Europeo. Asi como las reclamaciones que pueden dirigir ante ¢! Defensor
del Pueblo refativas a casos de mala administraciéon en la accidén de las instituciones y
OTganos comunitarios, cuestiones que entran en el terrenc de las modificaciones operadas en

el marco institucional comunitano.

El Defensor del Pueblo, regulado en el articulo 138E, regulacion que debera ser
contemplada a través de su estatuto especifico, responde en lineas generales a la figura
homologa con la que cuenta el derecho espafiol, téngase en cuenta que la Ciudadania de fa
Unién, responde a un proyecto presentado por el Gobierno espafol, a pesar de la similitud,
sin embargo el Defensor del Pueblo comunitario, a diferencia de su homologo espaiiol,
habilitado para interponer recursos de inconstitucionalidad, carece de legitimacion para
impugnar en cuanto tal actos comunitarios ante el Tribunal de Justicia, es un comisionado

del Parlamento Europeo cuya funcién que ejercita en total independencia, consiste en vigilar
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la mala administracion en ta accién de las instituciones y érganos comunitarios, (salvo que
los hechos sean o hayan sido objeto de un procedimiento jurisdiccional, excluidos también el
Tribunal de Justicia y el Tribunal de Primera Instancia en el ejercicio de sus funciones
junsdiccionales), sobre la base de investigaciones llevadas a cabo de oficio o a instancia de
atgin parlamentario, cualquier ciudadano de la Unidn, o "cualquier persona fisica o juridica
que resida o tenga su domicilio social en un Estado Miembro", ampliandose asi €l ambito
subjetivo de la proteccion dispensada por el Defensor del Pueblo, que no se cifie a los

ciudadanos de la Uni6n.

Comprobando ef caso de mata administracion, y cida la institucién intercsada, debe
remitir el correspondiente informe a ésta y al Parlamento, asi como a la persona afectada st
las investigaciones tuvieron su origen en una reclamacion particular, labor que completa con
la remision de un informe anual al Parlamento sobre los resultados de todas sus

investigaciones.

1.3.- CONCEPTO DE CIUDADANIA DE LA UNION.

En fa Segunda parte del Tratado de la Unién Europea en su articulo 8 aparece ¢l

concepto de ciudadania de la Unidén que a la letra dice:

8. 1. " Se crea una Ciudadania de Ia Uniédn .

Sera ciudadano de la Unién toda persona que ostente la nacionalidad de un

Estado Miembro."s

16 Alonso Garcia, Ricardo “TRATADO DE LA UNION EUROPEA". Op. cit. pag 37.
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Al tiempo que establece que la determinacion de ésta constituye reserva de la
soberania de los Estados, con la remision a las respectivas legislaciones nacionales para
determinar qué persona podra ser considerada nacional del mismo, in fire, Ciudadano de la

Unién.

En una visién muy sintética cabe sefialar los siguientes grandes criterios vigentes al

respecto en los doce Estados Miembros como causa de adquisicion de la nacionalidad:!?

Filiacion.- Es en todos los Estados Miembros causa de adquisicion de la nacionalidad,
exigiéndose en unos si, y en otros no como en Espafia, el nacimiento en el territorio del

Estado o también puede ser indistintamente por filiacion paterna o materna.

Matrimonio.- Tras seis meses de matrimonio, en Bélgica; tres afios, en Holanda, Italia

y Dinamarca; cinco en Alemania e Irlanda; en Espafia tras un afio de residencia y de

Matrmono.

" Opcidn.- En Bélgica y paises Bajos, a los migrantes de segunda generacion; en
Inglaterra, para los hijos y conyuges de nacionales britanicos, nacidos aquéllos fuera del
territorio del Reino Unido; en Espafia, en varios supuestos como el de adopcion y

filiacién retardada.

1"Bru Carlos Maria. * LA CIUDADANIA EUROPEA", lera Edicién. Editorial Sistema. Madrid, 1994, pags
177.178.
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3 lus soli.- Nacimiento en tefritorio del Estado Miembro. Italia, Bélgica, Holanda,
Reino Unido, Francia con ciertas condiciones y requisitos; en Espafia tan sélo para los

hijos de apatridas y para personas de filizcion no determinada.

01 Nacionalizacion.- Tras residencia de cinco afios en Bélgica, Paises Bajos, [talia, Reino
Unido, Francia e Irlanda ; de siete afios en Portugal y Dinamarca; de ocho afios en
Grecia; y de diez afios en Espafia, Alemania y Luxemburgo. Hay en todos acortamiento

de plazos en ciertas situaciones {que en Espafia puede reducirse a cinco, dos y un afio),

Conviene tener en cuenta que la enumeracion no es exhaustiva, que existen muchos
procedimientos y situaciones especiales y que ciertos Estados (Espafia, Reino Unido,
Portugal) admiten casos de doble nacionalidad general con nacionales de ciertos
Estados terceros, sin perjuicio de las dobles nacionalidades especificas que se derivan de

casi todas las legislaciones de los Estados Miembros.

La Ciudadania europea parte asi de una distincion clara entre ambos conceptos para

convertirse en un estado civil de la persona '* y respeta { ampliandolo) el estatuto de

extranjeria 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 razdén de la nacionalidad, que sin embargo no tiene una aplicacion

18Perez Vera, E. " La cindadania europea en el Tratado de Maastricht” en " Hacia un nueve orden
internacional y curopco . Estudios en homenaje al profesor D. Manuel Diez Picazo. Editorial Tecnos.
Madrid; 1993.

Lépez Garrido, D. " Libertades econdmicas y derechos fundamentales en el Sistema Comunitario
Europeo”, Editorial Tecnos. Madrid, 1986 pag. 17.
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autbnoma (general) y se limita a operar en aquellos derechos reconocidos por el
ordenamiento juridico comunitario?® y que ahora se extiende al ejercicio de derechos

politicos y ya no s6lo econdmicos.

La determinacion de un estatute de Ciudadania Europca destinado a todos los
nacionales de los Estados Miembros de la Unién Europea, y derivado anicamente de su
posesion, representa la voluntad de dotar a la misma de una legitimidad basada en la
determinacion de unos derechos politicos que aseguren la democratizacion de las acciones

de la Unidn en aquellos 4mbitos en que esta sea competente.

Como sefiala Molina del Pozo " £l reconocimiento de que los ciudadanos son
titulares del poder originario de toda accidn de la Unién y de su Fstado naciongl, permite
asegurar al ciudadano comunitario un control democrdtico previo que legitime a la Union
Liuropea, bien directamente con su participacion en las elecciones al Parlamento Europeo,
bien indireclamenfe a través del ejercicio de sus derechos politicos en sus Estados de

origen que legitiman la representacion de éstos en el Consejo. ™!

La adicionalidad de la Ciudadania Europea tiene como primera consecuencia el
abandono de posiciones en ¢l sentido de que la Ciudadania pueda basarse en los lazos
familiares o en la residencia legal en el ternitorio de la2 Union segin las cuales la cencesidn
de la Ciudadania europea a los familiares de los nacionales de los Estados Miembros
{cHnyuge o persona equiparable segun la legislacion interna, y a los hijos) que fueran
nacionales de terceros Estados, a los refugiados y a los residentes no comunitarios con una

residencia legal minima de cinco afios.

ver Lidan Nogueras, D. " D¢ la ciudadania curopea a la Ciudadania de la Unién", Gaceta Juridica, serie

D-17, septicmbre, 1992, Madrid, 1992, pag. 70.
2Molina del Pozo, Carlos Francisco y otros, " COMENTARIOS AL PROYECTC DE CONSTITUCION

EUROPEA". 2a Edicion. Editorial Comares, Granada ,1996. pag. 89
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La posibilidad de un estatuto de Ciudadania independiente de la nacionalidad de un
Estado Miembro, implicaria la paralela armonizacion de las normas estatales sobre el
contenido material de la condicidn de refugiado, leyes matrimoniales, y de residencia y de la
adopcién de normas comunes sobre ta adquisicion y pérdida de la Ciudadania Europea, que
respetando el principio de igualdad, serian de aplicacion a tedos los civdadanos nacionales o

no de un Estado Miembro.

La adicionalidad que define al estatuto nace por el contrario de dos consideraciones
fundamentales. En primer lugar, como respeto al acervo comunitario en vigor en el
momento de la aprobacion del Tratado de la Unidn que limita el contenido de los derechos
reconocidos al desarrollo alcanzado en las anteriores etapas de la integracion europea; y en
segundo lugar de la naturaleza misma de esta Unidn que en ningin momento puede
equipararse a los Estados que la forman a pesar de la vocacion federal que inspira todo
proyecto. Sin Estado no puede haber nacionalidad, lo que excluiria la mera confusidn entre
los términos ciudadania y nacionalidad, distincion que marca la diferencia entre los derechos
de los nacionales de los Estados Miembros y del resto de los ciudadanos comunitarios que

residan en un Estado de acogida.

Esta distincion basica respeta el concepto de "extranjeria privilegiada" del que en
todas las etapas de la integracién han gozado los nacionales de un Estado Miembro que de
desplazan para residir en el territerio de otro Estado comunitario. Este concepto nace de la
aplicacion del principio contenido en el articulo 7 de los Tratados fundacicnales de
prohibicion de discriminacién por razén de la nacionalidad, y que constituye el embrion de

una Ciudadania Comunitaria,



El principio de no discriminacién sin embargo no tiene una aplicacion auténoma 22
mas alla de los derechos reconocidos en los Tratados fundacionales 0 en sus respectivas
reformas, lo que ha impedido que se haya constituido en el articulo base de la definicidn de
un estatuto de ciudadania aunque con el reconocimiento de la misma extienda su aplicacion

al desarrolio de los derechos politicos que lo definen.

El reconocimiento mutuo de las normas de nacionalidad supone para los Estados
Miembros la incuestionabilidad de las mismas y la aceptacion de las pruebas que le remitan
el resto de los Estados Miermbros, a pesar de que un reconocimiento de las mismas pueda

suponer la violacidn de las normas de derecho internacional aplicables.

Como puso de manifiesto el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, en el
asunto Micheletti¥® en contra de la Delegacion de Gobiemo de Cantabria { en el que se
declaraba que Espaiia no podia oponerse a que el demandante se estableciera en su territorio
por no reconocer su nacionalidad italiana, e invocd que su primera nacionalidad era la
argentina) solo es relevante la legislacion del Estado nacional para determinar qué personas
son beneficiarias del ejercicio de las libertades comunitanias, sin que pueda tomarse en
consideracion lo dispuesto en la legislacion nacional del Estado de acogida, aungue esta sea

acorde con el Derecho Intemacional,

La tGnica limitacion que establece el Tribunal?* es que esta competencia nacional debe
gjercerse en respecto al derecho comunitario, es decir, en una primera aproximacién supone
la competencia del Tribunat sobre su ejercicio, en aquellos casos en los que afecte al derecho

comunitario?*, es decir, que el ejercicio de la competencia nacional pueda servir de base para

22} ifian Nogueras, D." De la ciudadania curopea a la Ciudadznia de la Unién". Op cit pig 70,
23Sentencia de 7 de julio de 1992, Asunto 369/90.

24Considerando ndmero 10 asunto cit.
25 ifian Nogueras, D. " De la ciudadania curopea a la Ciudadania de la Unidn™. Op cit pag. 82.
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la exigencia de pruebas suplementarias sobre la nacionalidad de un ciudadano comunitario

con ¢l fin de negarle el ejercicio de un derecho reconocido por el derecho comunitario.

Sin embargo esta competencia no puede extenderse en el contenido material de las
normas, que gozan de una validez previa reconocida, sino que tan sélo seria ejercitable en
aquellos casos en los que un Estado no respetase el denominado " passport dumping”, y
posibilitase la nacionalidad a un nimero ingente de nacionales de terceros paises siendo la
base juridica de actuacion, no las normas de Derecho Internacional aplicable, €l articulo 5
del Tratado de la Union Europea en el que se dispone que todo Estado Miembro " se
abstendra de todas aquéllas medidas que puedan poner en peligro la realizacion de los fines

de! presente Tratado".

La determinacion de la nacionalidad de un ciudadanc como exigencia previa para
otorgarle los derechos contenidos en el estatuto de Ciudadania y la competencia exclusiva
de los Estados sobre [a misma ( manteniendo los Tratados de doble nacionalidad que tengan
firmados con paises no pertenecientes a la Unidn ) no permite el cuestionamiento de las
mismas por otro Estade de la Union, pero de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia
puede derivarse una suerte de " comunitarizacion " respecto a las normas nacionales
derivada de la obligacion a separase de las normas de Derecho Internacional y no aplicar las
mismas a ciudadanos comunitarios si de su aplicacion resulta la exigencia de una prueba
complementaria ( residencia habitual por ejemplo) que viola la supremacia del derecho

comunitario.

Como se desprende del analisis la reserva de soberania estatal sobre Ia
determinacién de la nacionalidad, al extenderse a derechos politicos, cobra una importancia
mayor, si cabe que cuando conferia en las anteriores etapas de la integracion europea solo

comprendia derechos econémicos y sociales.
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"Los derechos que confiere lo Cindadania de la Union adguieren rango
constitucional al ser consagrados en los Tratados. I-stos derechos han de interpretarse en
sentido amplio y, sus excepciones, en sentido estricto, de conformidad con los principios
generales del Derecho comunitario reconocidos por el Tribunal de Justicia. Si estas
dispasiciones guardan relacion con derechos ya establecidos en la legislacion comunitaria,
su estatus ha sufrido profundas modificaciones. Es preciso recordar, asimismo, que el
nuevo articulo 8.2 especifica que los cindadanos de la unién estaran también sujetos a los

deberes impuestos por el Tratado."s

Se ha aducido a este respecto que tan profundas diferencias legisiativas originan
una discriminacion para residentes provenientes de terceros paises . Puede ser cierto, puede
incluso llegar a ser aconsejable el procurar una cierta aproximacion de cémputo de plazos
de nacicnalizacion, parece demasiada discordancia entre los cinco afios del Reino Unido y
los diez de Espaiia y a impedir que preponderen tendcncias xenofobas, tal fa imposicién del

ius sanguinis como Gnica fiente de nacionalidad.

Pero en todo caso, la dltima palabra de cada estatuto de nacionalidad es nacional . Es

y serd competencia estatal exclusiva.

Comisién de las Comunidades Europeas.” INFORME DE LA COMISION SOBRE LA CIUDADANIA
DE LA UNION ", Bruselas 21-X11-93,
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1.4 .- PRINCIPALES OBJETIVOS DE UNA CIUDADANIA EUROPEA.

Uno de los debates recurrentes desde el mismo momento de la constitucion de las
comunidades se centré en la necesidad de insertar a! ciudadano como objeto de la vida
politica, social y cultural de la Unidn europea, no solo como agente econémico, v en la de
dar legitimidad democratica directa a un proceso, el de la integracion europea, organizado
originariamente a través de objetivos que, aunque fueran concebidos como medios para

alcanzar la integracion en el plano politico, eran esencialmente econdmicos.

El Tratado de Maastricht vino a corregir esta situacion al crear " la Ciudadania de la
Unién Europea”, como lo que intredujo en el derecho comunitario una perspectiva del
ciudadano no exclusivamente econdmica; hasta este momento, el nacional de un Estado
Miembro de la Comunidad era contemplade come uno de los factores de la produccion
cuyo desplazamiento en el espacio intracomunitario era necesario liberalizar eliminando los

obstaculos que impidieran la libre circulacion de la fuerza de trabajo.

Las personas disfrutaban en la Comunidad Econdmica Europea de un derecho de
libre circulacion en su condicion de " trabajadores "; la libre residencia se facilitaba
inicialmente en la medida en que se tratara de trabajadores migrantes o de sus familiares
directos; cuando ya en los afios noventa, se facilité el ejercicio de estos derechos a los
Jjubilados, a los inactivos y a los estudiantes, se trataba precisamente de personas a las que
se les presumen ¢ unos recursos econdémicos minimos ¢ un periodo de estancia limitado, con
lo que el riesgo de que gravitaran sobre los sistemas de seguridad y asistencia social del

Estado Miembro en el que fijan su residencia era reducido.
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La Ciudadania de fa Union, junto al establecimiento de un espacio de libertad,
seguridad y justicia, modifico esta perspectiva y facilito la insercion del ciudadano no s010 en
la vida econémica de la Comunidad, sinc en la esfera social, cultural y politica. La
Ciudadania de la Unidn busca asimismo avanzar en la legitimacién democritica de la Unidn
Europea, si bien este aspecto precisa también otros desarrollos, como la reforma
institucional o el reforzamiento de la participacion de los Parlamentos nacionales en el

proceso decisorio.

El estatuto de ciudadano de la Union se construye sobre la condicion de nacional de
un Estado, conditio sine qua non para el disfrute de la Ciudadania de la Union. En
consecuencia, esta condicion se concibe como una cualidad superpuesta a la de nacional de
los Estados Miembros y en virtud de la cual se atribuyen a éstos un elenco de derechos

ejercitables en el conjunto del territorio de 1a Unidn e incluso en el exterior de la misma.

La Ciudadania de ta Unidén se configura asi como un estatuto complementario de la
ciudadania nacional y no como una nacionalidad comin o una Ciudadania Comunitaria

excluyente o superadora de ias nacionales de los Estados Miembros

El abandono de la estructura de los Tratados fundacionales y de sus sucesivas
reformas, incluido el Tratado de la Union Europea, y la remision al acervo comunitario en
vigor, obliga a un andlisis de los objetivos asignados en la Unidn Europea en que se dispone
que entre éstos s¢ encontrara el respeto a la democracia, y consecuentemente conlleva a la
democratizacion de las estructuras comunitarias para superar el déficit democratico que ha
caracterizado las anteriores etapas de Ia integracion europea, democratizacion que se tiene

que llevar a cabo por medio de sus ciudadanos, es decir, ciudadanos de 1a Unién Europea.
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El primer paso para lograr esta superacion lo constituye el reconocimiento del
estatuio de la Ciudadania Europea ya vigente a través del Tratado de la Union y con el
reforzamiento de los poderes del Partamento europeo y la inclusion de una Carta de

derechos fundamentales.

Fl objetivo final de una Ciudadania de la Unidon es de convertirlo en uno de los
pilares de la Union a través de la adicionalidad de los derechos reconocidos a nivel europeo
respecto a los derechos nacionates de los que los ciudadanos gozan en sus Estados de

origen.

Es compartida por las distintas resoluciones de! Parlamento Europeo en los que la
ciudadania es definida como el reconocimiento del doble papel que representan los
ciudadanos en el proceso de construccion europea como ciudadanos de los Estados y como
ciudadanos de la Unién, lo que elimina la posibilidad de una contradiccién entre dos

ciudadanias para convertirse en dos modos de expresar la funcién del mismo ciudadano.
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CAPITULO SEGUNDO
2.- ASPECTOS GENERALES.

2.1.- LA CIUDADANIA DE LA UNION Y LOS DERECHOS FUNDAMENTALES.

El tema de los derechos fundamentales interesa, desde hace décadas, a importantes
sectores doctrinales y a cuantos siguen con atencién la evolucion de la vida de fa Unién
Europea, asi lo demuestra el nimero de estudios publicados sobre el mismo, su aparicion en
medios de comunicacion y su permanente discusion en la correspondiente conferencia

intergubernamental, cuando se produce una revision de los Tratados constitutivos.

Su tratamiento no resulta facil, prueba de ello es que la primera complicacién surge
ya con su misma intitulacion, en efecto, la denominacidn “derechos fundamentales” no
puede considerarse univoca, en cuanto se refiere al segundo de los términos. El Tribunal dc
Justicia de las Comunidades Europeas ( que ha dado carta de naturaleza a esta expresion,
mediante su uso constante a partir de 1969 ) habla en ocasiones de principios, sin
adjetivarlos, pero se refiere asimismo a los principios fundamentales en ¢l sentido de

principios de caracter estructural del ordenamiento comunitario

Mayor dificultad ofrece ¢l hecho de que el mismo Tribunal nunca se ha detenido en
definir el concepto de derechos fundamentales; ciertamente son derechos que protegen a las
personas, pero no existe una definicidn concreta. La misma posicidon ha adoptado la

doctrina, salvo algin intento aislado por lograr esa definicion! |

'Wer L. Marcoux. ™ El concepto de derechos fundamentales dentro del derecho de Ia Comunidad Economica
Europea”. Revista de Derecho Comparado. 1993, pag. 693 y ss.
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Ante la ausencia de definicion, puede defenderse la sinonimia entre derechos
Sundamentaies y derechos humanos. Esta defensa parte de la idea de que la expresion
"derechos fundamentales” estd emparentada con ta usada en 1950 en el Consejo de Europa,
Organizacion que adopta en esa fecha la Convencién Europea para la salvaguarda de los
derechos humanos y de las libertades fundamentales; si el adjetivo " fundamentales” se
predica en ese Tratado solamente como las libertades clasicas de reunion, de asociacion,
etc., la jurisprudencia comunitaria lo generaliza y lo predica de todos los derechos basicos

del individuo.

Desde el Tratado de Maastricht de 1992, la proteccion de los derechos
fundamentales en este ambito ha avanzado considerablemente, pero ello no significa que
hayan desaparecido los problemas. La ausencia de un catilogo de derechos de la Union
Europea y las relaciones entre ¢l sistema de la misma y €l del Consejo de Europa sin duda

constituyen también problemas que, deben calificarse como ejes centrales en esta materia.

Los redactores de los Tratados creadores de la Comunidad Econdémica Europea (el
Tratado de la Comunidad Europea del Carbon y del Acero ( TCECA ), al igual que el
Tratado de la Comunidad Europea de la Energia Atomica (TCEEA), asi como i Tratado de
la Comunidad Econbémica Furopea ( TCEE ) ), atribuyeron escasa trascendencia a la
proteccion de los derechos fundamentales, ademas durante el proceso de integracion
fracasaron interesantes iniciativas que hubiesen podido variar esta panoramica Por ello,
durante mucho tiempo, los Tratados constitutivos contenian tan solo algunos reflejos de esas

iniciativas, recogiendo algunos derechos individuales
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Con tan escasa base normativa, el sistema de proteccion de los derechos
fundamentales se crea respondiendo a una necesidad, lu de preservar la primacia del
derecho comunitario sobre los derechos estatales o internos y, por tanto, asegurar la

aplicacion uniforme del derecho comunitario.

En los Tratados constitutivos de la Unién Europea el panorama ha cambiado muy
sensiblemente, desde 1957 (Tratados de Roma ) hasta 1997 ( Tratado de Amsterdam el cual
es la revision del Tratado de la Comunidad Europea). El Tratado de la Union Europea
afirma expresamente que la Union se basa en los principio de lbertad, democracia, respeto
de los derechos humanos y de las libertades fundamentales y el Estado de Derecho,

principios que son comunes a los Estados Miembros.

Ademas la Unidn respetara los derechos fundamentales tal y como se garantizan en
el Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanas y de las Libertades
Fundamentales, firmado en Roma ¢l 4 de noviemnbre de 1950 (Convencion de Roma ), tal y
como resultan de las tradiciones constitucionales comunes a los Estados Miembros como

principio generales del Derecho comunitario.

Se han producido notables avances, perc €stos no han alcanzado todavia lo que se
espera de una uniébn de derecho, ademas la Unién Europea, abocada a sucesivas
ampliaciones, puede acoger en el futuro Miembros que no mantengan un nivel de proteccion

de los derechos fundamentales equivalente al hoy generalizado en su seno.

Generalmente hablamos de sistemas internacionales de proteccion de derechos
humanos englobando en esta locucion dos elementos principales: una Organizacion
Internacional y uno o varics Tratados entre Estados Miembros de esa Organizacion

Internacional. El segundo elemento permite diferenciar tres aspectos de un sistema
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internacional: los derechos protegidos, los érganos de proteccion y, los procedimientos de
proteccion. Asi es el caso del sistema del Consejo de Europa, el Tratado sera la Convencion
Europea para la Proteccién de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales
antes sefialado, ademas de ella, ha de recordarse la existencia de 11 protocolos adicionales y
de otros Tratados Internacionales. En el caso del Consejo de Europa nos encontramos con
derechos civiles y politicos, como derechos protegidos? con el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos como organo de proteccion y con las demandas entre Estados o entre

particulares y Estados como procedimientos de proteccion.

En el ambito de la Unién Europea también podemos hablar de sistema de proteccién
de los derechos fundamentales. Como veremos los Tratados constitutivos enumeran algunos
derechos, existen organos de proteccion { El Tribunal de Justicia, el Tribunal de Primera
Instancia, y el Parlamento Europeo) y también encontramos procedimientos de proteccion

(las demandas, los recursos prejudiciales y el derecho de peticién al Parlamento Europeo).

Para el establecimiento del sistema de proteccién, el Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas ha seguido el siguiente camino: en ocastones interpreta y desarrolla
principios reconocidos directamente por los Tratados constitutivos o deducidos de ellos;
cuando no encuentra apoyo suficiente, el 6rgano judicial importa principios ajenos o

exteriores al orden juridico que aplica y los comunitariza.’

En el ambito estudiado la cuestion de la proteccion de los derechos fundamentales de
la persona se presentard por ejemplo: cuando algunos nacionales de la Republica Federal

Alemana aleguen ante el Tribunal de Justicia que clertas normas comunitarias violan fos

2En el propio Conscjo de Europa, los derechos sociales se protegen a través de 1a Carta Social Europea de

196G 1. revisada cn 1996,
3%er J. Rideauw. " El rol de la Corte de Justicia de las Comunidades Europeas (Técnicas de proteccion)”.

Revista Internacional de Derecho Comparado. 1981, pag. 585-592,
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derechos que la Ley Fundamental les reconoce; inicialmente estos planteamientos seran
radicalmente rechazados por el juez comunitario quien, sin embargo, efectuara un giro total

en 1969.

A partir  de esta fecha el propio Tribunal comunitario establece un Sistema de
Proteccion de los Derechos Fundamentales. En la actualidad el sistema sigue siendo
basicamente jurisprudencial, ya que numerosas normas comunitarias reconocen derechos

que pueden adjetivarse de fundamentales.

Teniendo presente esos origenes y la realidad actual, desde luego el Tribunal de
Justicia debe caminar lentamente, paso a paso; no puede estructurar el sisterna de una vez,
como lo haria el legislador,* sino que debe hacerlo conforme se le vayan presentando los

asuntos, este aspecto influye indudablemente en la configuracion del sistema.

Conviene asimismo poner de relieve que se han excluido de este grupo de derechos
fundamentales los derechos politicos, ello atiende a la necesaria v dificil diferenciacion entre
Ciudadania de la Unién Europea y derechos fundamentales El criterio diferenciador puede
encontrarse en la subjetividad activa que ofrecen los derechos: los derechos de los
ciudadanos de la Urién Europea brindan una subjetividad activa mas reducida que los
derechos fundamentales; estos tltimos deben atribuirse a todos, sean nacionales de un

Estado Miembro de la Union, extranjeros o apatridas

4Como lo haria al momento de crear una ley,pero hay que tomar en constderacién que 1a obra del legislador
deba a su vez revisarse, en el momento oporiuno, ciando ya no rja las relaciones sociales que pretendia.
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Por otro lade, un planteamiento actual exige diferenciar entre derechos
fundamentales y Ciudadania de la Unién Europea. Y exige también revisar los derechos de

los extranjeros en la Union Europea, que ofrecen problemas verdaderamente importantes.

La introduccion de la Ciudadania de la Unidn Europea en el Tratado de Maastricht
supuso un trascendental paso adelante para la creacion de una Union Politica. Pero tuvo

asimismo reflejos muy significativos en los derechos fundamentales.

Tales reflejos pueden sintetizarse en una doble direccion: Por un lado es dificil
separar los derechos de los ciudadanos de la Unién Europea de los derechos fundamentales.
Por otra parte hemos de preguntarnos cual es la suerte de los derechos de los extranjeros

que viven en territorio de un Estado Miembro de la Union Europea.

La creacion de la ciudadania de la Unién Europea permite hablar de tres categorias

de personas, ademas de los apatridas.®

Los nacionales de un Iistado Miembro de la [ nion que residen en el territorio de

ese Fstado: por ejemplo, los espafioles que residen en Espafia, los franceses que residen en
Francia, etc. Disfrutan de la plenitud de los derechos que les reconoce tanto el Derecho de ia

Unién Europea como el de su Estado, en este ¢jemplo Espafia y Francia.

_. Los cindadanos de la Unicn Europea gue residen en un Estado distinto al de_su
naciopalidad; por ejemplo, los espafioles que residen en Francia, los italianos que residen en
Alemania, etc. Disfrutan de la plenitud de los derechos que les brinda la Unidn Europea, con

un siatus similar al de las personas del primer grupo pero no idéntico, como seria el caso de

$Chueca Sancho Angel G. * LOS DERECHOS FUNDAMENTALES EN LA COMUNIDAD EUROPEA".
2a Edicién. Editorial Bosch, Casa Editorial $.A. Barcelona, 1999. pag 55.
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que existieran determinados “candados" para determinados empleos, los cuales sclo
pudieran ser obtenidos sélo por franceses nacidos en Francia o alemanes nacidos en

Alemania.

. Los nacionales de Estados no Miembros de lg Union; por ejemplo, los

marroquies que residen en Espaiia o los pakistanies que residen en Gran Bretafia. Pues bien,
tan solo los pertenecientes a esta categoria son extranjeros en sentido estricto; su extranjeria

se concreta en que tienen un status juridico sensiblemente inferior en derechos al de los

ETUpos anteniores.

U El caso sui géneris de lps apatridas;” Es la denominacidén que recibe el individuo

que carece de nacionalidad, porque ningitn Estado en su Legislacion se la atribuye o por
haberla perdido sin adquirir una nueva."® Las causas que lo motivan pueden ser de diversa

indole como por ejemplo:

+ La falta de concordancia entre las Legislaciones de los Estados con que el sujeto
se relaciona, por seguir estos sistemas puros de atribucion de nacionalidad, verbigracia,
en el caso de hijo de extranjeros cuya nacionalidad se adquiere por ius soli nacido en
pais de ius samguinis;, o bien por tesolver con criterios diversos alguncs problemas
tipicos del derecho de nacionalidad, como en el caso de la pérdida de nacionalidad por
matrimonio sin adquisicién de la del conyuge por ser apitrida o por no atribuirla el
sistema juﬁdic6 a que esta sujeto; o la situacion semejante de los hijos y de la esposa del

naturalizado que no adquieren la nueva nacionalidad.

SVer Instituto de Investigaciones Juridicas. "Diccionario Juridico Mexicano™. 8a Edicion. Editorial Porria.
Meéxico, 1995, pdg. 174 a 176.
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+ Desnacionalizacion como pena impuesta por el Estado por la realizacion de actos
que se consideran como graves atentando contra la seguridad de éste o que implican la
incompatibilidad del individuo con el pueblo del Estado al que pertenece o que

simplemente por criterios politicos muy rigidos motivados por un cambio de régimen.

+ Desnacionalizacion voluntaria sin adquirir una nueva nacionalidad.

+ Exodos colectivos por cambio de régimen politico o por incorporacion a otro

Estado.

I.a condicion juridica del apatrida es claramente desventajosa. Es extranjero en todos
los Estados, por lo tanto sus derechos civiles y politicos se encuentran considerablemente
disminuidos, por ejemplo, en lo referente al derecho de estancia y libre circulacion, puesto
que carece de documentos de identificacion y de pasaporte, lo mismo sucede en caso de

expulsion.

En los Estados que consideran la nacionalidad como vinculo principal para
determinar la capacidad del individuo, el apatrida no tiene posibilidades de determinarla.
Desde la optica Derecho Internacional Piblico, el apatnida no puede ser objeto de

Proteccion Diplomatica.
A pesar del problema que representa el apatrida para el Estado en ¢l que se

encuentra v la proyeccion al ambito internacional, la gran mayoria de los sistemas juridicos

no prevén ni regulan su situacién especial.
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El Derecho Internacional Piiblico, se ha ocupade de este problema y debe de
mencionarse en primer lugar la labor del Instituto de Derecho Internacional propagande el
principio de que todo individuo debe tener una nacionalidad y recomendandolo a los Estados
en sus reuniones de Cambridge 14 agosto de 1895, Venecia 29 octubre de 1896, donde se
hizo hincapié en la comprobacién de la existencia de otra nacionalidad antes de decretar la
pérdida de la propia; Estocolmo 1928 y Bruselas 1936. Un paso muy importante fue la
creacion de un pasaporte y documento de identidad por las Conferencias de la Sociedad de

Naciones sobre Apatridas y Refugiados en 1922, 1924 y 1928,

El Convenio de ta Haya de 1930 recomendd para evitar esta situacion, la atribucion
de nacionalidad cuando exista un vinculo efectivo, como el caso de la nacionalidad de la
madre y la reduccion de la desnacionalizacién como pena en casos extremos, entre otras
cosas. La Carta de Derechos Humanos de 1948 en su articulo 15 adopta los principios de
que todo individuo tiene derecho a una nacionalidad y de que nadie puede ser privado de su

nacionalidad.

La regulacion del sfams del apatrida como tal, se encuentra por primera vez en la
reunién  de Naciones Unidas, en Nueva York en 1954, donde se adopta el domicilio como

vinculacién juridica de estos individuos ( articulo 12}

Entre las legislaciones de Estados Miembros de la Union Europea que regulan la
situacién del individuo sin nacionalidad, sefialando el domicilio como punto de conexibn a su
estatuto personal, estan el Codigo Civil Griego en su articulo 30, el Codigo Civil Italiano en
su articulo 20, el Cédigo de Pertugal en su articulo 52, el Codigo Civil Espafiol en sus

articulos 9- 10a.
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De regreso en el tema que nos ocupa, con la apanicion de la Ciudadania de la Unién
Europea surge un problema adicional: el diferenciar entre derechos fundamentales o

derechos humanos v derechos de la Ciudadania de la Union Europea.

La diferenciacion entre ambos aspectos puede efectuarse desde un doble criterio:
Material y Personal,” segtin el primero analizaremos los derechos atribuidos a la Ciudadania
de la Union por los articulos 17 a 22 del Tratado de la Comunidad Europea. Sin embargo no
ha de olvidarse que en el articulo 17, afirma en su parrafo segundo, que los ciudadanos serin
titulares de los derechos y sujetos de los deberes previstos en el presente Tratado; en otras
palabras, los derechos y deberes propios del ciudadano de la Unidn se encuentran

diseminados por todo el Tratado.

Si llegamos hasta el ambito personal, comprobaremos que ademas se produce otro
fendmeno: Algunes derechos atribuidos inicialmente tan solo a los ciudadanos de la Union
se extienden después a los extranjeros residentes en terntorio de uno de sus Estados

Miembros Ello sucede en el Tratado de la Comunidad Furopea en dos casos

El primero de ellos se encuentra en el derecho a dirigir peticiones al Parlamento
Europeo se atribuye en el articulo 21 a los ciudadanos de la Unién Europea; por su parte el
articulo 194 del mismo Tratado lo extiende a cualquier persona fisica o juridica gue resida o
tenga st domicilio social en un Estado Miembro, con ello la ampliacion del ambito subjetivo
resulta indudable, por su partc ¢! Reglamento def Parlamento Europeo permite que le
presenten peticiones incluso los no ciudadanos que residan fuera del territorio de la Union

(articulo 158 del reglamento).

TChueca Sancho Angcl G. " LOS DERECHOS FUNDAMENTALES EN LA COMUNIDAD EUROPEA"
Op. cit. pdg. 55.
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El segundo caso en que lo mismo puede decirse es en el derecho a presentar
reclamaciones al Defensor del Pueblo creado por la Unidn Europea, mientras el articulo 21
lo predica de todo ciudadano de la Union Europea, el articulo 195 permite que presente
reclamaciones cualquier persona fisica o juridica que resida o tenga su domicilio social en un

Estado Miembro, aunque sea extranjera.

Por tanto los derechos especificos de los ciudadanos de la Union Europea se
reducen considerablemente. Por eso tan sole podemos calificar como derechos especificos
de los mismos la libertad de circutacion v de residencia, la elegibilidad activa y pasiva a
nivel municipal y del Parlamento Europeo, el derecho a solicitar informacion a las
instituciones y organismos comunitarios y la posibilidad de que un Estado Miembro oftezca

asistencia diplomatica y consular a los nacionales de otro Estado Miembro

Queda asimismo como derecho especifico o propio de los ciudadanos la igualdad o
no discriminacién por razan de [a nacionalidad ( articulo 6 del Tratado de la Unidn Europea)
que tiene gran importancia, sobre todo en conexion con la libertad de circulacion y de

residencia.
Los restantes derechos, que configuran la Ciudadania de la Unién  Europea,

pertenecen por tanto, a la cateporia de los derechos fundamentales o derechos humanos

Como tales deben concederse a todos, sean ciudadanos de fa Union Europea o no io sean.
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2.2.- LOS DERECHOS FUNDAMENTALES DE LOS EXTRANJEROS EN LA
UNION EUROPEA.

Las politicas sobre inmigracion y asilo son, sobre todo, politicas individuales de cada

Estado Miembro.

En otras palabras, admision y expulsion de extranjeros no ciudadanos de la Unién
Europea se rigen por algunas normas internacionales presentes especialmente en Tratados de

derechos humanos y por las normas internas de cada Estado.

El Tratado de la Union Europea, al regular la Cooperacion Policial y Judicial en
materia Penal, la cual sustituye a la flamada Cooperacion en los Ambitos de la Justicia y
Asuntos de Interior, no se refiere expresamente a los extranjeros; sin embargo la aplicacion

de estas normas sin duda afectara a la expulsion de los mismos.

Enfocado ¢l tema desde la perspectiva juridica de la Unidén Europea, parece claro
que uno de los problemas de su sistema de proteccion de los derechos fundamentales se
halla precisamente en la no diferenciacion entre derechos de los ciudadanos de la Union y
derechos de todas las personas, sean nacionales de un Estado Miembro, extranjeros o
apatnidas. A pesar del interés demostrado por el Parlamento Europeo en diferenciar ambas
categorias, como se desprende de su Declaracion de 1989 y de su proyecto de Constitucion
de 1994, la diferenciacién no se ha producido. Pues bien, la no diferenciacion entre ambas
categorias de derechos puede convertirse no solamente en una violacion del principio de
igualdad, proclamado por el Derecho Comunitario, sino también es una violacion de la

Convencion Europea de Derechos Humanos
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En esta materia en la Union Europea se plantean dos problemas basicos: El de la
impermeabilizacion de las fronteras y el racismo, por un lado y el de la escasa proteccion de
los derechos de los extranjeros por el Tribunal de Justicia de la Unién Europea, como se

demuestra de la lectura de algunas de sus sentencias.

Por lo que corresponde a la impermeabilizacion de fronteras y racismo, en el plano
social actual existe una clara tendencia hacia la impermeabilizacion de las fronteras externas
de la Unién Europea, hacia la conversion de la Union en una perfecta ciudadela o fortaleza
medieval, cerrada totalmente a cuantes pretendan eatrar sin que las autoridades europeas lo
deseen. Ejemplo de esta tendencia la encontramos en el descenso de porcentaje de
concesiones de asilo, si en 1980 las concesiones alcanzaban al 65 por 100 de las peticiones,

en 1990 habia descendido al 10 por 100.8

Las politicas de los Estados Miembros de la Unidén Europea en materia de
inmigracion resultan claramente prejudiciales para los derechos de los extranjeros
pretendiendo incluso una inmigracion cero. Por eso el Parlamento Europeo, em su
resolucion del 8 de abril de 1997, pide a esos Estados que " dejen de considerar la
inmigracién solamente desde el punto de vista restrictivo y poficial, que reconozcan la
dimension humana del problema y el cardcier positivo que la inmigracion puede tener parg

toda la sociedad. "®

8an Ward, Law and Other Europeans, Journal of Common Market Studies, 1997, n° 1, pig. 84.
9Wer su Resolucion A4-0112/97, sobre el respeto de los derechos humanos en ia Unién Europea (1995) en ¢l
Diarie Oficial de las Comunidades Europeas C 132, 28 abril 1997, pigs. 31 v ss. parrafe 76. El Parlamento
Europeo afirma asimismo que " en virtud def derecho a la vida familiar, no puede ponerse en cuestion por
ningtin concepto el derecho al reagrupamiento famihar por lo musmo que ninguna familia puede ser
separada a raiz de la situacion de une de sus miembros” ( parrafo 79).
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Esa actitud restrictiva, represiva y policial conduce en definitiva al establecimiento de
la fortaleza medieval europea, los moradores de la misma se olvidan del caracter
enriquecedor de la inmigracion. Con una muy débil memoria, se olvidan ademés que Europa

ha sido tierra de emigracion en un pasado no demasiado lejano.

Simultaneamente, reforzando las defensas de esa fortaleza medieval, se produce
muchas veces la criminalizacion de la imagen del extranjero, como sefiala R. Saez Valcarcel,
esa criminatizacion " debe denunciarse como una de las fuentes que alimentan y propagan la

cultura del racismo™.t0

Ante tan sonbrio panorama, concretado en la gravedad de la propagacion del racismo
y conductas similares, el Consejo adopta el 2 de junic de 1997 el Reglamento de la
Comunidad Europea n.° 1035/97 por el que se crea un Observatorio Europeo del Racismo y
la Xenofobia,!! con sede en Viena. El objetivo de este Observatorio sera proporcionar
informacidn sobre la evolucién del racismo, la xenofobia, y el antisemitismo { Doctrina o
actitud de los que son hostiles a los judios) ; la intervencion del Observatorio se concreta
sobre todo en los medios de comunicacion, la educacion y la cultura, la politica social y el

empleo { articulos 1y 3 ).

La preocupacién del Consejo queda patente con la lectura de dos de sus
declaraciones adoptadas asimismo en 1997. Me refiero a la Declaracion del Consejo y de los
representantes de los Gobiernos de los Estados Miembros, reunidos en el seno del Consejo,
de 24 de noviembre de 1997, " Sobre la lucha contra el racismo, la xenofohia y el

antisemitismo en el ambito de la juventud ™? y la declaracion del Consejo y de los

WSaez Valcdrcel R. * La Europa amurallada y los derechos de los inmigrantes, Jueces para la Democracia”.
N° 161-7, 1992, pag. 22,

UDiario Oficial de las Comunidades Europeas, n°® L 152, 10 de junic dc 1997, pag. 1.

12E] texto aparece en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas C. 368, 5 diciembre de 1997, pég. 1.
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representantes de los Estado Miembros, reunidos, en el seno del Consgjo, de 16 de
diciembre de 1997, “ Sobre el respeto de la diversidad y la lucha contra el racismo y la
xenofobin.”™3 En ambos casos se parte de 1a idea de que Europa, solidaria v enriquecida
por sus distintas culturas, se funda en el respeto de la diversidad y en la tolerancia y se
rechazan actitudes racistas y xenéfobas, que tienen como onigen factores de tipo cultural y

socioecondmico, el desconocimiento de la diversidad y la incomprension hacia los demés.

Obviamente estamos ante actitudes que violan de modo flagrante los derechos
humanos. Incluso puede afirmarse que esas actitudes se oponen frontalmente al mismo
concepto de derechos humanos, y, cuando admitan ef concepto, lo desnaturalizan

olvidindose de su cimiento mas sélido, 1a no discriminacién,

Dentro de la tematica general de los derechos fundamentales v las libertades, el
estatuto juridico de fos extranjeros ocupa un lugar relevante. La posicion que se les ofrece
revela a menudo, por si sola, el grado de tolerancia de la sociedad con respecto a los
“otros", esto es, de aquellos que no forman parte del grupo organizado en sociedad politica

originaria.

En el caso de Francia el extranjero dispone de un estatuto constitucional que forma
la base de los derechos que e asisten, el cual penetra progresivamente no sin dificultad, en
los diversos sectores de Derecho Publico y Privado, esto es por razones de orden economico
y social, como es el caso de la inmigracién masiva hacia Europa industrial o de orden

politico, como es el caso del terrorismo internacional.

13E] texto aparece en ¢l Diario Oficial de las Comunidades Europeas C, 1. 3 enero de 1998, pag. 1.
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Por lo que corresponde al contenido de los derechos fundamentales reconocidos a
los extranjeros en Francia “de valor censtitucional” de los cuales se benefician los
extranjeros admitidos a permanecer en teftitorio francés, podemos encontrar la libertad
individual y sus diferentes componentes, esto es, tienen derecho a la libertad individual laro
sensu, es decir, a la seguridad bajo su forma elemental, por ejemplo; como seria el caso de

proteccion general contra toda retencion arbitraria.

También tiene otros componentes agregados a la libertad individual como la libertad
de residencia, libertad de circulacidn, libertad de entrar y salir del territorio francés, derecho

a la intimidad, etc.

Posteriormente, se puede sefialar los derechos concernientes al extranjero como
persona privada, en particular, el derecho a lievar una vida familiar normal, el derecho a las
prestaciones sociales, entre otros. Franck Moderne catedritico de Derecho Piblico de la
Universidad de Paris sefiala en su ponencia " [on la medida que los extranjeros se benefician
de derechos fundamentales que estan igualmente reconocidos en beneficio de los
nacionales, las garantias que acompaiien el ejercicio de estos derechos serdn idénticas

para el conjunto de sus titulares."*

Come todos los derechos fundamentales, los que benefician a los extranjeros tienen
limites generales, que son los que resultan de los objetivos de valor constitucional, algunos
ejemplos pueden ser el orden publico o la proteccion de la salud pablica, o aquellos que

tienen por objeto conciliarlos con otras reglas o principios constitucionales.

Bjglino Campos Patoma "ESTUDIOS CIUDADANIA Y EXTRANJER{A: DERECHO NACIONAL Y
DERECHO COMPARADO". 1ra Edicién. Editorial Mc Graw Hill. Madrid ,1998, pég. 22
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Pero ciertas restricciones son debidas al propio status de extranjeria, y es posible
que la interpretacién de los limites generales anteriormente enunciados sean aplicados con

mayor severidad en relacion con los extranjeros.

Ciertos limites a los derechos fundamentales de los extranjeros traen causa de la
obligacion que estos tienen en justificar una permanencia regular, dirigida a una permanencia

estable y regular.

1.3.- PROTECCION DE LOS DERECHOS DE LOS EXTRANJEROS POR
EL TRIBUNAL DE JUSTICIA.

El extranjero puede ver violados sus derechos humanos en la Union Europea, prueba
de ello, se deriva de la simple lectura de la jurisprudencia comunitaria. Cuando dicha
jurisprudencia ademis no protege adecuadamente a la victima sea extramjera o no, el

problema se agrava considerablemente.1*

Como muestra de la escasa proteccion, brindada por el érgano judicial de la Union
Europea, podemos examinar las sentencias dictadas por el Tribunal de Justicia en los casos
DIATTA, DEMIREL y FIRMA SLOMAN NEPTUM. Afectan directamente al derecho de
residencia de los extranjeros divorciados, a la reagrupacion familiar de los mismos y a sus

derechos salariales.

3En la doctrina espaficla consultar Fernindez Liesa. CR. "Los Derechos Fundamentales en la Union
Europea®™, en S. Peces- Barba Martinez, Curso de Derechos Fundamentales. Teorfa General. Universidad
Carlos N1 Boletin Oficial Estado, Madrid 1995, pag. 641 ¥ ss.
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En el primero de ellos se plantea la posible expulsién de una senegalesa por parte de
la Repablica Federal Alemana; la senegalesa habia contraido matrimonio con un francés y
habitaban en Berlin, tras diversos afios conviviendo, se separaron con la intencion de

divorciarse.

Se preguntaba al Tribunal de Justicia si el Reglamento 1612/68 exigia que el conyuge
extranjero de un trabajador comunitario debia convivir con él para residir legalmente en la
Comunidad; se preguntaba asimismo si el citado Reglamento establecia un derecho de
residencia independientemente de que el extranjero continuara casado o no con el

COmMUNItano.

El Tribunal interpreta de mancra amplia el citado Reglamento y no exige la
convivencia, pero no deduce del Reglamento un derecho de residencia para el supuesto de
que el extranjero o la extranjera se hubiere divorciado; por tanto, tras el divorcio, el derecho

Comunitario no offece al extranjero un derecho de residencia. '¢

Esta linea jurisprudencial puede derivar en definitiva en la no proteccion de los
derechos fundamentales de los extranjeros, quienes pueden verse sometidos tras su divorcio
a procedimientos de expulsion. Sin duda el Tribunal de Justicia pudo haber matizado esta
cuestidn, pudo haber tenido en cuenta por ejemplo el niimero de afios de convivencia del
matrimonio v el posible desarraigo del divorciado o divorciada respecto a su Estado de

origen,

18Sentencia 267/83 de 13 de febrero de 1985, DIATTA/LAND de Berlin. Repertorio de la Jurisprudencia del
Tribunai de Justicia de ias Comunidades Europeas, 1983, pags. 567 y ss., en especial considerandos 16 al 21,
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Respecto a la reagrupacion familiar de los extranjeros, que viven en territorio de un
Estado Miembro de la Union Europea, también resulia significativa la misma jurisprudencia.
El Tribunal de Justicia revisa el problema en el caso DEMIREL/ SCHWABISCH
GMUND. 17

El asunto surge cuando un ayuntamiento de la Repiblica Federal Alemana decide
expulsar a la sefiora Demirel, ciudadana turca que habia entrado en ese Estado para visitar a

su marido que trabajaba legalmente en él.

Prevista la libre circulacion de los trabajadores entre Turquia y la Comunidad en el
acuerdo de asociacion de 1963, como el Consejo de Asociacion no habia adoptado las
correspondientes decisiones en esta materia, el Tribunal de Justicia { tras revisar el articulo
12 del acuerdo) decide que esa norma no tiene efecto directo y la sefiora Demirel no puede

vivir en la Repiiblica Federal Alemana con su marido.

El caso oftece gran interés porque se adujo asimismo que esa interpretacidn podia
violar ¢l articulo 8 de la Convencion Europea de Derechos Humanos, que obliga a respetar
¢l derecho a la vida privada y familiar, Desde luego que la Repiiblica Federal Alemana esta

obligada por la Convencion citada, pero la Comunidad no es parte de la misma

El Tribunal sefiala que “debe velar por el respeto de los derechos fundamentales
en el dmbito del derecho comunitario, pero no puede apreciar la compatibilidad de una

normativa nacional ajena al ordenamiento comunitaria con el Convenio Europeo.”

17Sentencia 12/86 de 30 de septiembre de 1987, Repertorio de la Jurisprudencia del Tribunal de Justicia de
las Comunidades Europeas, 1987, pags. 3719 y ss., en especial considerandos 22 al 28,
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Coémo resulten los derechos humanos de los extranjeros parece preocuparle poco al
Tribunal en este caso. Busca mas bien caminos formales para soslayar el problema de la

reagrupacion familiar,

El tercero de los problemas podriamos formulario a través de una interrogacion.
(Pertenece a la categoria de los derechos humanos la no discriminacion por razén de la
nacionalidad en cuanto a las condiciones salariales?, en otras palabras: ;Debe percibir igual
salario el ciudadano de la Unién Europea que el extranjero que reafiza el mismo trabajo que

€l en la misma empresa?.

Desde la perspectiva de los derechos humanos la respuesta seri indudablemente
afirmativa, Sin embargo el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas decidia en el
sentido contrario el 17 de marzo de 1993 los casos C-72/91 y C-73/91 ( Firma Sloman
Neptum) con una argumentacién verdaderamente sorprendente y criticable. Los datos

basicos son los siguientes:

{0 Una naviera alemana contrata nacionales filipinos ( no residentes ni domiciliados
en Alemania ni en ningln otro Estado Miembro de la Unidon Europea) y somete sus
contratos de trabajo a condiciones sensiblemente pecres que las offecidas a los nacionales

alemanes, que realizaban idéntico trabajo.

C Preguntado el Tribunal sobre la compatibilidad de esa medida con el Derecho de la
Comunidad Europea, se plantea ese 6rgano el valor del antiguo articulo 117 (actual 136) del
Tratado de Amsterdam que es la revision del Tratado de la Comunidad Europea, segin esa
norma, la Comunidad y los Estados Miembros deben promover la mejora de las condiciones

de vida y de trabajo de los trabajadores.



' La sentencia sefiala que las disposiciones de ese articulo tienen un carcter
esencialmente programdtico, " este articulo solo contempla objetivos sociales, cuya
consecucion debe ser resultado de la accion de la Comunidad, de la cotaboracién estrecha

entre los Estados Miembros y del funcionamiento del mercado comun™. 8

[ La sentencia concluye que las peores condiciones de trabajo y de remuneracion
sufridas por los trabajadores filipinos #o constituyen una ayuda de Estado en el sentido del
articulo 92, pdarrafo 1, del Tratado y el articulo 117 no se opone a la aplicacion de dicho
régimen, Por tanto las discriminaciones salaniales como la estudiada no violan los dereches

humanos de los extranjeros segin el Tribunal de Justicia.

Este Tribunal aplicoO en este caso la norma desde una estrecha e inadmisible
perspectiva intracomunitaria. El juez comunitario no quiso inspirarse en la Carta Social
Europea ni en el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales ni en

diversos convenios de la Organizacion Internacional del Trabajo.!*

Pudo haberse inspirado en el Derecho Internacional de los Derechos Humanos, come
ha sucedido en tantas ocasiones desde 1970. Pero opto por la via de un formalismo juridico

radicalmente discriminatorio y totalmente negativo para los derechos humanos.

En sintesis el Tribunal, en estas materias, no se ha preocupado tanto por defender
los derechos fundamentales de los extranjeros como para validar las politicas de inmigracion

de los Estados Miembros.

¥ Considerando 25.
19En cuanto protegen derechos de todas las personas independientemente de su nacionalidad.
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La idea de impermeabilizacién de las fronteras puede por tanto ser predicada
asimismo de la jurisprudencia; un Tribunal de Justicia impermeable a los derechos humanos
resulta espectalmente contradictorio con su misma jurisprudencia desde 1969 y retorna a los
afios 50 y 60 cuando decidia " sin entrar” en alegaciones de los particulares sobre la posible

violacion de tales derechos.
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CAPITULO TERCERO
3.- ALCANCES DE LA CIUDADANIA DE LA UNION EUROPEA.

3.1.- EN CUANTO A LA CIRCULACION Y RESIDENCIA DE LAS PERSONAS.

La caracterizacion de la Unién Europea como una comunidad supranacional, propia
de los Tratados vigentes hasta la fecha, ha permitido atribuir derechos a los nacionales de los
Estados Miembros, uno de elios es el que corresponde a la circulacion y residencia de sus

ciudadanos.

El Tratado de Roma de 1957, instituia un Mercado Comin en cuyo interor la accion
comunitaria debia conducir a fa abolicion entre todos los Estados Miembros de los
obstaculos a la tibre circulacion de personas (articulo 3C). El instrumento basico que debia
impulsar a la Comunidad Econdmica Europea hacia ese objetivo era la aplicacion del
principio de no discriminacién por razén de la nacionalidad entre los ciudadanos de los

diversos Estados Miembros.

El principio de libre circulacién de personas se convertia asi en uno de los
fundamentos de la propia Comunidad Economica Europea, esto es, una de las bases que
debia regir la futura organizacion. En 1957, este principio se concebia de una forma limitada
porque limitado era el circulo de sus destinatarios y limitado era su propio contenido, ligado

forzosamente a las restringidas formulaciones de los articulos 48, 52 y 59 del propio

Tratado.
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Por lo que corresponde al primero de dichos preceptos, se consagra la libre
circulacién intracomunitaria de los trabajadores asalariados. Los otros dos por su parte,
configuran en favor de los ciudadanos comunitarios el derecho a establecerse de forma
autonoma en el territorio de otro Estado Miembro para ejercer en él una profesion o
empresa (articulo 52} o el derecho a prestar libremente sus servicios profesionales en el
interior de la Comunidad Econémica Europea desde otro Estado Miembro distinto a aquel

en que se halle el destinatario de ia prestacion (articulo 59).

En realidad el Tratado no reconoce a las personas un verdadero derecho a circular
con libertad y residir en ¢l lugar de fa Comunidad Econdmica Europez donde ellas elijan,
sino tan solo un derecho en favor de los trabajadores, profesionales y empresas (en los
términos definidos en el articulo 58 del Tratado de la Comunidad Econdmica Europea) a
desplazarse a través de ella. Lo que se consagra es la movilidad de los factores de
produccion, incluido el propio factor humano, en el cual el hombre es tomado como un
elemento econdmico, un factor de produceién, y no como un ser humano, aquel a quien los
ordenamientos juridicos, ya sean internos o internactonales, les reconocen derechos e

imponen obligaciones.

Lo anterior no quiere decir que ¢l conjunto de derechos reconocidos por el Tratado
de la Comunidad Economica Europea en favor de esas personas sea despreciable, El
reconocimiento de los derechos a desplazarse libremente en el interior del territorio de los
Estados Miembros {articulo 48.3b) y a permanecer o residir en cualquiera de ellos (articulo
48.3c), aunque vinculados a motives econdmicos, laborates o profesionales, reviste una gran
importancia. Pero es sin duda anoémato, desde una ptica progresista, que el derecho a
residir en un Estado Miembro esté condicionado a que se haya desempefiado en él un
trabajo productivo (articulo 48.3d). O que se reduzca el derecho a entrar o salir o residir,

s0lo en la medida en que sean imprescindibles para acceder a un empleo o desempefiarlo. O
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que ¢l proposito del articulo 48.2 del Tratado citado, se prohiba cualquier discriminacién
fundada en la nacionalidad entre los trabajadores de los diferentes Estados Miembros
unicamente en lo que se refiere al empleo, la remuneracién (incluidas las prestaciones de
Seguridad Social), y las otras condiciones de trabajo, como seria 1a prestacion de servicios

profesionales.

La libre circulacién de personas ha sido objeto de desarrollo tanto por parte del
legislador comunitario como, muy especialmente, por la jursprudencia del Tribunal de la

Comunidad Econémica Europea.

El primero se ha preocupado especialmente por definir el conjunto de derechos
vinculados al ejercicio efectivo de [a libertad de circulacién de las personas. Aunque, al
tiempo que hacia esto, tacitamente ampliaba el circulo de las personas beneficiadas. El
Tribunal de Justicia de la Comunidad Econdmica Europea, por su parte, ha extendido

notablemente los supuestos y circunstancias en que puede invocarse el principio.

De modo particular, se ha elaborado una doctrina en torno a  derechos de los
trabajadores por cuenta ajena. La garantia de los derechos de establecimiento y libre
prestacion de servicios en favor de los profesionales y empresarios que desean desarrollar
su actividad econdmica en otro pais de la Comunidad Economica Europea a titulo
permanente o temporal, respectivamente, presenta matices propios, pues a nadie se le puede
ocultar la dificultad de unificar las reglas nacionales que, con gran complejidad en ocasiones,

regulan el ejercicio de dichas actividades, como por ejemplo las que atienden al caracter

fiscal.

Por lo que se refiere a derechos vinculados a la libre circulacion de personas, el

principal derecho que se les reconoce a los ciudadanos de los Estados Miembros que se
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hallen dentro de la Comunidad Econdmica Europeas el de desplazarse libremente a través
de ella, incluyéndose dentro de ese derecho el de salir de territorio de cualquier Estado y en
entrar en otro cualquiera de los restantes Estados Miembros. Bastara para ello con presentar
una simple tarjeta de identidad, bien sea un camet o un pasaporte, ya que esta prohibida la
exigencia de visado. De la misma forma, cualquier nacicnal de un Estado Miembro de la
Comunidad Econémica Europea que se halle en posesion de una tarjeta de residente, la cual
debe de facilitarse a todas aquellas personas que justifiquen que pueden beneficiarse de este
derecho, pueden permanecer o residir en dicho Estado, incluso aunque sea con el Onico fin

de buscar en ¢l empleo.

El circulo de personas que se benefician con la libre circulacién ha ido ampliandose
sin pausa, tanto por el Consejo de la Comunidad Econémica Europea, come por el Tribunal
de Justicia de La Comunidad Economica Europea. El articulo 11 del Reglamento ntimerc
1.612/68/CEE del Consejo ya habia extendido la libre circulacién a ciertos miembros de la
familia del trabajador como su codnyuge y de los descendientes menores de 21 afios, asi
como los ascendientes (incluidos los del conyuge) a su cargo. En cuanto a los demés
miembros de la familia del trabajador. el propio Reglamento pedia a los Estados Miembros
que no obstaculizaran directa ni indirectamente, la entrada en sus territorios de las personas

que dependieran del trabajador o habitaran con él en su pais de origen.

La libertad de circulacidon reconocida a la familia del trabajador, en los términos en
que se acaban de scfialar, comprende el derecho al alojamiento, pero también el derecho al
conyuge o de los hijos a acceder a cualquier actividad asalariada en el territorio del Estado
donde el trabajador realiza su actividad. Los hijos en el caso en que residan en él, deben
recibir los cursos de ensefianza general o formacion profesional que estén previstos para los

hijos de los nacionales.
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El circulo de destinatarios de la fibre circulacién de personas ha crecido también por
obra de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea, que ha
declarado que Jos turistas, los que realizan viajes de estudios o de trabajo y las personas que
van a recibir cuidados médicos deben ser considerados como destinatarios de esos servicios
y, por tanto, entenderse incluidos en el dmbito de aplicacion personal del Tratado de la

Comunidad Economica Europea.

La nueva aportacion del Tribunal de la Comunidad Econdmica Europea a la
interpretacion def Tratado de fa Comunidad Econdmica Europea es especialmente
imperiante porque introduce una brecha en el sistema hasta entonces aplicado. A partir de
ese momento pueden beneficiarse de la libre circutacion no sélo los agentes econdmicos,
sino también los potenciales destinatarios de los servicios presiados por éstos, asi el Tribunal
deja abierta la posibilidad de dar entrada a otros ciudadanos interesados en beneficiarse de la

libre circulacion, a pesar de no realizar ninguna actividad econdémica remunerada.

Seré entonces la Comision, en un deseo de potenciar este principio de circulacton, la
que presentara al Consejo de la Comunidad Economica Europea tres propuestas de
Directivas, la primera sobre el derecho de residencia en general y las otras dos referidas a
los estudiantes y a los trabajadores que ya hubieran terminado su actividad profesional, Las
cuales tras ser aprobadas por el Consejo de 28 de junio de 1990,! van a terminar de trastocar
las reglas que hasta entonces habian presidido estas relaciones, ya que estos textos
reconocen el derecho de residencia a dos categorias de personas no activas. Las cuales, no
deben de representar una carga para la Seguridad Social del Estado de acogida, razon por la

cual, ademas de disfrutar de medios econdmicos suficientes, habran concertado previamente

IDjario Oficial de las Comunidades Europeas L de 13 de julio de 1990. Directivas 90/364/CEE. sobre el
derecho de residencia; 90/365/CEE, sobre el derecho de residencia de los mabajadores asalariados v no
asalariados que havan concluido su actividad profesional y, 90/366/CEE, sobre el derecho de residencia de

los estudiantes.
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un seguro de enfermedad que cubra la totalidad de los riesgos que las mismas o sus familias

puedan correr en el Estado receptor.

La Carta del Ciudadano Europeo de mas de 60 afios, se cred con el doble objetivo de
mejorar la situacion de Jas personas de edad en la Comunidad Econdmica Europea, y de
promocionar el turismo intracomunitario, representa una plasmacién tangible del derecho de
los ciudadanos comunitarios a participar de las mismas ventajas que los nacionales en todos
los Estados Miembros, especialmente en materias de transportes piblicos, y de actividades

culturales.

Otros programas y medidas han sido destinados a los jubilados, asi como también se
ha puesto en marcha una serie de programas dirigidos al ciudadano que se propone mejorar
su formacion y facilitar su insercion en la sociedad europea del futuro. Asi los programas
Comett o Erasmus para facilitar Ja movilidad de los estudiantes, la cooperacion entre
universidades, el programa Lingua, para {a ensefianza de las lenguas extranjeras, los

programas jovenes por Europa de intercambio de jovenes trabajadores, etc

El Tratado de la Comunidad Economica Europea fijé al ejercicio de los derechos
inherentes a la libre circulacién una serie de restricciones que, pese 2 lo que se ha avanzado
subsisten con el mismo vigor. En definitiva, tales limitaciones, constituyen otras tantas
manifestaciones de la potestad que se reservan los Estados Miembros, para mantener por

motivos de diversa indole y consideracion, excepciones a ese principio.

Hay una serie de sectores en los que no existe libertad de circulacion de las personas
en el seno de la Comunidad, Es el caso de los empleos en la Administracion Piblica (articulo
48.4 del Tratado de la Comunidad Econdmica Europea) y de aquellos ambitos profesionales

o empresariales en los que la actividad se traduce, aunque sea ccasionalmente, en el
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gjercicio de la autoridad pablica (articulos 55 y 66 Tratado de la Comunidad Econdomica

Europea ).

Fl Tribunal de Justicia de la Comunidad Econémica Europea ha restringido el
alcance de dichas excepciones. En €l caso del desempefio de empleos en la Administracion
Publica, ha indicado que es el criterio funcional y no el institucional el que debe determinar
si dicho empleo ha de estar 0 no reservado a los nacionales, porque solo los puestos de
trabajo que impliquen una participacion directa o indirecta en el ¢jercicio de la autoridad
publica o en las funciones que tengan por objeto la proteccidn de los intereses generales
del Estado o de otros entes territoriales pueden estar incluidos en el dmbito de [a
excepcion. Todos los demas empleos en la Administracion pueden ser cubiertos, en plenas

condiciones de igualdad, por los nacionales de otros Estados Miembros.

Actualmente el Tratado de la Unidn Europea en su articulo 8.A consagra el principio

de kibre circulacién y residencia;?

"8.A. 1. Todo ciudadano de la Union tendrd derecho a circular y residir
libremente en el territorio de los Estades Miembros, con sujecion a las
limitaciones y condiciones previstas en el presente Tratadoe yen las

disposiciones adoptadas para su aplicacion.

2. El Consejo podrd adoptar disposiciones destinadas a facilitar el
ejercicio de las derechos contemplados en el apartado anterior.
Salvo disposicion en contrario del presente Tratade, se
pronunciard por unanimidad a propuesta de la Comision

y previe dictamen conforme del Parlamento Europeo.”

2Alonso Garcia, Ricardo. " TRATADO DE LA UNION EUROPEA™. Qp. cit. pag. 37.
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Como se desprende de la lectura anterior entre los derechos que el Tratado de la
Union reconoce en favor del ciudadano europeo, sigue ocupando un lugar privilegiado el
derecho a circular libremente y elegir residencia en el territorio de los Estados Miembros.

Estos dos derechos no obstante no son absolutos.®

El articulo 8.A el Tratado de la Unién Furopea sigue refiriéndose ain a " las
limitaciones y condiciones previstas en el presente Tratado y en las disposiciones
adoptadas para su aplicacion™. De esta forma, el Tratado de 1a Unidén mantiene inalterada
Ja situacion preexistente. Aunque es de mencionar que el apartado segundo del citado
articulo  habilita al Consejo para que, pronunciandose por unanimidad, a propuesta de la
Comision y previo dictamen conforme del Parlamento Europeo, adopte disposiciones

destinadas a facilitar el ejercicio de esos derechos.

La justificacion de este ultimo precepto es clara. A pesar de las reticencias de
algunos Estados Micmbros, la libre circulacion de personas debe quedar absolutamente
garantizada dentro de la Unién Europea, y la supresion de controles debe ser un hecho
cierto, no sélo por la creacion del Mercado Interior Unico el 1 de enero de 1993, sino
también porque resulta intolerable ia libertad de circulacion como el principal atributo de la

Ciudadania Europea y Juego mantener los controles en las fronteras interiores.

Esa libertad que ha de entenderse en un sentido amplic en el sistema comunitario,

debe realizarse tanto a través de un proceso ininterrumpido de aproximacién de las

3Hierro Herndndez-Mora Antonio."ESPANA Y EL TRATADO DE LA UNION EUROPEA". Una
aproximacién al Tratado elaborado por ¢l equipo negociador ¢spafiol en las conferencias
intergubernamentales sobre t2 union politica v la unidén econdmica y monetaria. Abogado del Estado.
Servicio Juridico del Estado ante el Tribunal de Justicia de 1a Comunidad Economica Europea, Editorial
Colex, Madrid 1994, pig. 192.

dAlonso Garcia. Ricardo.” TRATADO DE LA UNION EUROPEA". Op. cit. Anticulo 8.A 1, pag. 37.
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legislaciones nacionales y de sus modalidades de aplicacion como mediante un

reforzamiento de la colaboracién entre las Administraciones nacionales.

De esta manera, la cuestidon supera ampliamente la libre circulacion de trabajadores,
¢l derecho de establecimiento o la libre prestacion de servicios, para abarcar otros aspectos

que también han merecido la atencion del Tratado de la Union Europea,

La eliminacién de fronteras fisicas interiores de la Union, derivada de la libre
circulacion de mercancias, refuerza la idea de un espacio integrado donde su mantenimiento
por estrictos motivos de seguridad nacional puede ser sustituido por la accion estatal
competente a través de la aplicacion de las disposiciones del Tratado de la Union Europea
relativas a la cooperacion en matera de justicia e interior. La creacion del espacio sin
fronteras interiores afecta a la lucha contra el terrorismo, el trafico de drogas y otros trificos
distintos, asi como otras cuestiones de indole diversa (secuestro ilegal de nifios, trata de

meriores, etc.).

La mejora de la cooperacion policial, la cooperacion judicial, el control de los
elementos que el viajero lleva consige (controles veterinarios, fitosanitarios, proteccion de
las especies de flora y fauna en peligro de extincion, armas trafico ilicito de obras de arte,

controles fiscales, etc.) ayudan en gran medida y no deben de desaparecer.

La supresién de controles es compatible, con el mantenimiento de aquellos que sean

precisos por motivos que puedan entenderse con ¢l Derecho Comunitario.

En su vertiente externa, el espacio sin fronteras exige el fortalecimiento de controles
en las fronteras exteriores, controles que seran vilidos para todos fos Estados Miembros. Es

necesario que, mediante una uniformidad de criterios, los nacionales de terceros paises
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reciban un mismo tratamiento por todos los paises de la Union. Esto se concreta con una
politica de visado comin® y un tratamiente uniforme del derecho de asilo,® sin descartar la
pasible comunitarizacion de éste tiltimo por la via det articulo 100 C det Tratado de la Unién

Europea.

Pero también en una politica de inmigracion que regule las condiciones de entrada y
residencia de tos nacionales de terceros Estados en el termitorio de los Estados Miembros,
el acceso al empleo y la lucha contra la inmigracion, la estancia y trabajos irreguiares. En
todo caso como establece el articulo 100 C. 5 del Tratado de la Unién Europes, los Estados
se reservan el ejercicio de las responsabilidades que les competen para el mantenimicnto del

orden pablico y la salvaguardia de la seguridad interior.

Actualmente por lo que corresponde al derecho de residencia de acuerdo con el
Programa de Informacion para el ciudadano europeo? sefiala que cualquier ciudadano de los
15 Estados Miembros de la Urién Europea, pueden residir en cualquiera de ellos, con
independencia de su condicion social, econdmica y profesional, sin embargo este derecho

tiene varias condiciones y fimitaciones.

Ante todo, el ciudadano tiene derecho a residir temporalmente en otro pais de la
Unidn si por ejemplo desea pasar alli sus vacaciones, su empresa le ha trasladado o presta

servicios ocasionalmente en ese pais.

s Consistente en !a elaboracion de listas comunes de paises a cuyos nacionales se exige visado ( articulo 160
C del Tratado de 1a Unidén Europea), o de listas de personas no admisibles, uniformidad de los criterios de
concesion, o incluso la creacidn de un visado europeo.

SEn materia de asilo tiene gran trascendencia el convenio de Dubtin, de 15 de diciembre de 1990, claborado
por el Grupo ad hoc de Inmigracién. También es de apreciar el Informe sobre asilo ¢laborado a peticion del

Consejo Enropeo de Luxemburgo los dias 28 y 29 de junio de 1991. ]
TComisién Europea. Programa dc informacion para el ciudadane europeo.” VIVIR EN OTRO PAIS DE LA

UNION EUROPEA" Luxemburgo 1996, pag. 4 ala 13,
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Tiene igualmente derecho a trasladarse a otro pais para trabajar y residir
permanentemente si trabaja por cuenta ajena o autdnomo. Si se es estudiante, jubilado (y se
traslada a un pais distinto de donde trabajd) o inactive (sin actividad profesional), también
se tiene el derecho de residencia, pero se tendran que cumplir determinadas condiciones
como lo son disponer de medios econémicos y tener un seguro de enfermedad, para no

convertirse en una carga para la asistencia social de! pais de acogida.

Estas condiciones economicas y de seguro de enfermedad no se aplican si el
ciudadano europeo se jubila en el pais en que ejercité su profesion. En el caso de los
ciudadanos europeos que no cuenten con un trabajo, pueden residir en otro pais de la Union
para buscar trabajo, durante un periodo suficiente. A falta de una disposicidon comunitaria
que fije la duracion de ese periodo, la mayor parte de los Estados Miembros conceden un
periodo de seis meses, aunque algunos continlan con un plazo de tres meses. Sin embargo
sea cual sea el plazo durante el cual se tiene el derecho a buscar trabajo, no podran pedirle
que abandone el temitorio si puede demostrar que sigue buscandolo seriamente y que tiene
posibilidades reales de encontrarlo, como por ejemplo si se tienc pendiente alguna prueba o

entrevisia.

En determinadas condiciones, el ciudadano europeo tendra ademas la posibilidad de
seguir cobrando durante tres meses el subsidio de desempleo que percibia en el pais en el
que estaba inicialmente asegurado. Para ello, debe presentar una solicitud al organismo que

le paga las prestaciones de desempleo el cual le informara como se aplica éste derecho en la

préctica.

Los miembros de la familia del ciudadano europeo pueden acompaiarle y disfrutar

del mismo derecho de residencia independientemente de su nacionalidad, este derecho se
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extiende no solamente al conyuge y a sus hijos menores de 21 afios o que se encuentren a su

cargo, sino también a sus ascendientes y a los de su conyuge, si estan asimismo a su cargo.

En el caso de que el cindadano europeo sea estudiante, et derecho de residencia se

limita a su conyuge y a los hijos a su cargo.

Para los miembros de la familia del ciudadano europeo que no sean ciudadanos de la
Union Europea, es posible dependiendo de su nacionalidad que el pais de acogida exija un
visado de entrada que las autoridades nacionales deben expedir gratuitamente y con todo

tipo de facilidades.

Los tramites que son necesarios para ejercer el derecho de residencia varian en

funcion de la duracién de la estancia y son los siguientes:

{1 Si se tiene la intencién de permanecer en otro Estado Miembro durante tres meses
COMO Maximo, por ejemplo para pasar unas vacaciones, seguir o impartic un curso, llevar un
tratamiento u ocupar un empleo temporal, no es necesanio un visado, ni permiso de
residencia, Basta con disponer de un Carnet (tarjeta) de identidad o pasaporte validos. Ei
finico tramite que le pueden imponer legalmente al ciudadano europeo en algunos paises es
notificar su presencia; actualmente en la mayoria de los casos, este trémite se realiza de
forma automatica, por medio de fichas de hotel o de una declaracion del propictario de su

vivienda.
{1 Si el ciudadano europeo permanece en el pais de acogida entre tres meses y un

afio para ocupar temporalmente un puesto de trabajo o para prestar un servicio temporal se

le concedera un documento de residencia para el periodo correspondiente.
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[t En todos los demas casos debe de solicitar un permiso de residencia, al que tiene

derecho por ser ciudadano de un Estado Miembro.

E} permiso de residencia de ciudadano de un Estado Miembro de la Comunidad
Europea es un permiso especial, distinto, en principio del que se concede a los nacionales de

terceros paises.

Para obtener un permiso de residencia hay que presentar una soficitud a tos servicios
administeativos competentes {por ejemplo: el Gobierno civil 0 la comisaria de policia), que
cuentan con un plazo maximo de seis meses desde la recepcion de la soficitud para tomar
una decision por si fuera necesario realizar alguna comprobacién por motivos de orden

publico.

Para empezar a trabajar por cuenta ajena 0 como autdnomo, no es necesario esperar
a que le sea otorpado el permiso de residencia, este documento es Unicamente una prueba
del derecho con el que cuenta el ciudadano europeo, y no una condicion necesaria para que

exista tal derecho.

Para solicitar el permiso de residencia es preciso presentar un camé (tageta) de

identidad o un pasaporte vélidos.

En funcidn de la situacién del ciudadano europeo, éste deberd presentar diversos

justificantes:

“1 Si trabaja por cuenta ajena, tendré que presentar un certificado de empleo.
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> Si trabaja por cuenta propia, tendra que justificar tal condicion por cualquier

medio apropiado.

71 Si es estudiante, debera estar matriculado en algiin centro reconocido, justificar
que esta protegido por un seguro de enfermedad adecuado y declarar que dispone de medios
financieros suficientes. Esta justificacidn y esta declaracion deberan cubrir también a los

familiares que le acompaiien.

i1 En el caso de que el ciudadano europeo sea jubilado o inactivo, tendra que
presentar justificante de que €l y los miembros de su familia que le acompaiien estan
protegidos por un seguro de enfermedad adecuado y de que disponen de medios
economicos suficientes, concepto éste que varia de un pais a otro. Cobrard una pension en
su lugar de residencia v, si el régimen de jubilacion al que ha cotizado el ciudadano europeo
prevé la asistencia sanitaria, tendra lugar a ella en el lugar de residencia, como si fuera titular
de una pensién en el pais de acogida Para ello, antes de cambiar de residencia, no se debe
de olvidar de comunicar su partida al fondo de pensiones o a la seguridad social, y pedir a su
seguro de enfermedad o a la seguridad social el formulario E 121, que tendrd que presentar

al seguro de su nuevo pais de residencia.

Para la expedicion del permiso de residencia a los miembros de la familia del
ciudadano europeo, puede pedirsele que presente documentos justificados de su parentesco

con ellos.

El permiso de residencia para ciudadanos de un Estado Miembro:
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" Es vélido en todo ef territorio del pais de residencia durante al menos cinco afios,
y su renovacion es automatica; en el caso de los estudiantes estd duracion se Kmita a un afio

renovable.

O Conserva su validez aunque se ausente del territorio durante periodos de menos de

seis meses consecutives o haga el servicio militar en su pais de origen.

[ Se expide gratuitamente o previo pago de una suma gue no puede ser mayor a la

pagada por los ciudadanos nacionales por ¢l carnet (tarjeta) de identidad.

En el caso de que los familiares del ciudadano europeo no tengan la nacionalidad de
un Estado Miembro, en lugar de! permiso de residencia reservado a los ciudadanos de la
Uniodn, les expediran un permiso de residencia que tendréa el mismo periodo de validez que

¢l del ciudadano europeo.

Por lo que corresponde a las excepciones al derecho de residencia, et pais de acogida
puede denegar la expedicion o 1a renovacion de un permiso de residencia, o incluso adoptar
medidas de expulsion de su temitorio, si la conducta de una persona constituye una grave
amenaza para la seguridad o el orden piblico Sin embargo, el mero hecho de haber

suffido condena penal, no justifica la adopcidn automatica de este tipo de medidas.
También puede denegarse el primer permiso de residencia por razones de salud

publica, en casos estrictamente limitados a ciertas enfermedades. Algunos paises imponen un

control médico previo,
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En cualquier caso, las razones por las que se adopta una decision basada en motivos
de seguridad, salud u orden pablicos deben comunicarse a su destinatario; ademas éste tiene

derecho a contar con un plazo suficiente para preparar su defensa.

A manera de ejemplo sefialaremos algunas obligaciones de tos residentes, en el caso
de traslado de bienes personales por parte de un ciudadano europeo, a otro Estado
Miembro. Puede transportar sus bienes personales sin pagar derechos de aduana o
impuestos y sin restriccion alguna. Sin embargo, ¢l pais de destino puede exigir el pago de
impuestos sobre vehiculos, o imponer restricciones sobre determinados bienes personales

como las armas y fas municiones.

En el caso de los automoéviles por ejemplo, sus derechos u obligaciones pueden

variar en funcion del tipo y antigitedad del vehiculo.

Para la homologacion en el nuevo pais de residencia de un vehiculo particular nuevo
adquirido en otro Estado Miembro y que pueda acogerse al procedimiento de
homologacién, obligatorio para los nuevos tipos de vehiculos particulares a partir del | de
enero de 1996, no pueden imponérsele ningin tipo de tramite ni control de las caracteristicas

técnicas del vehiculo,

Si por el contrario, se trata de un vehiculo de segunda mano adquirido en otro
Estado Miembro, su pais de residencia si podra requerir un control técnico, pero (mica y
exclusivamente si exige el control en casos similares para los vehiculos de segunda manc

comprados alli (antigiiedad de! vehiculo, nueva matriculacion, etc.).
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Otro aspecto al que nos referiremos para dar una perspectiva de las obligaciones de
los residentes en otro Estade Miembro de la Union diferente del que son nacionales es el

referente a [a licencia de conducir,

Hasta ¢l 1 de julio de 1996, el carnbio de residencia obligaba a sustituir la licencia de
conducir por otro equivalente, expedido por las autoridades del pais de acogida. Este
requisito ha desaparecido desde esa fecha y ahora los ciudadanos europeos pueden

conducir con su licencia original mientras dure su periodo de validez.

No obstante, el pais de acogida puede aplicar sus disposiciones nacionales en
materia de plazo de validez, reconocimiento médico e impuestos, y puede consignar en la

licencia otras menciones gue le resulten indispensables a efectos administrativos.

Por uitimo nos referiremos a los impuestos, es importante saber si el ciudadano
europeo al cambiar su residencia a otro Estado Miembro de la Union significa tener alli su

domicilio fiscal. es decir, ser residente fiscal en ese pais

La definicion de residencia fiscal varia de un pais a otro. Las leyes aplicables son las
del pais de acogida. En general debe declarar la totalidad de sus rentas (ingresos obtenidos
en todo el mundo) en el pais en que se halle su domicilio fiscal, que podra aplicarle también

otros impuestos, como por ¢jemplo, ios derechos de sucesion y el impuesto sobre el

patrimonio.

Por lo tanto, le conviene al ciudadano europeo informarse sobre su situacion fiscal a
través de las autonidades tobutarias o de asesores del pais en el que va a establecer su
residencia. También es aconsejable que se informe en la administracion fiscal del pais de

origen, donde hay ocasiones que hay que cumplir con algunos tramites.
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No existen normas comunes en la Unién Europea para los impuestos sobre la renta y
los que gravan otros ingresos. Por consiguiente ¢l régimen de tales impuestos, y sobre todo

los tipos impositivos, pueden variar mucho de un pais a otro.

Sin embargo los Estados Miembros de la Union han celebrado entre ellos convenios
fiscales con objeto de evitar [a doble imposicion de rentas de los ciudadanos europeos que se

encuentren en ese caso,

3.2.- EN CUANTO AL DERECHO DE SER ELECTOR O CANDIDATO EN
ELECCIONES.

El Tratado de la Unidn Europea constituye una nueva etapa en el proceso de
creacion de una unién cada vez mis estrecha entre los pueblos de Europa, la Union tiene,
en particular, la misién de organizar de manera coherente y solidaria las relaciones entre los
pueblos de los Estados Miembros y que, entre sus objetivos fundamentales, se encuentra
reforzar la proteccion e intereses de los nacionales de sus Estados Miembros mediante una

Ciudadania de la Union.

A tal fin, las disposiciones del Titulo [I del Tratado de ia Unién Europea crean una
Ciudadania de la Unioén en beneficio de todos los nacionales de los Estados Miembros, a los
que se les reconoce como tales, un conjunto de derechos; considera que el derecho de
sufragio activo y pasivo en las elecciones municipales en el Estado Miembro de residencia,
contemplado en el apartado 1 del articulo 8B del Tratado constitutive de la Comunidad

Furopea, supone una aplicacion del principio de igualdad y de no discriminacion entre
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ciudadanos nacionales y no nacionales y es el corolario del derecho de libre circulacion y

residencia contemplado en el articulo 8A del Tratado de la Unién Europea.

La aplicacidn del apartado 1 del articulo 8B del Tratado no tmplica la uniformidad
de los regimenes electorales de los Estados Miembros; que pretende, fundamentalmente,
suprimir la condicidn de nacionalidad que se exige actualmente en la mayor parte de los
Estados Miembros para ejercer el derecho de sufragio activo o pasive y que, ademas, para
observar el principio de proporcionalidad expuesto en el parrafo tercero del articuto 3B del
Tratado de la Unién Europea "Ninguna accién de fa Comunidad excedera de lo necesario
para alcanzar lo objetivos del presente Tratado"® | es decir, el contenido de la normativa
comunitaria en esa materia no debe exceder de lo necesario para alcanzar los objetivos del
apartado 1 del articulo 8B del Tratado (el derecho de sufragio activo o pasivo con ¢l que

cuentan los ciudadanos de la Union en las elecciones municipales)

Fi apartado 1 del articulo 8B de! Tratado de la Union Europea tiene por objeto que
todos los ciudadanos de la Union, tengan o no la nacionalidad de su Estado Miembro de
residencia, puedan ejercer en ¢l en igualdad de condiciones su derecho de sufragio activo o
pasivo en las elecciones municipales y que, en consecuencia, es necesario que dichas
condiciones y, en particular las relativas a la duracion y prueba del periodo de residencia
aplicables a los no nacionales, sean iguales que las aplicables, en su caso a los nacionales del
Estado Miembre, de que se trate; los ciudadanos no nacionales no deben estar sujetos a
condiciones especificas a menos que, excepcionalmente, pueda justificarse un trato diferente
de los nacionales vy de los no nacionales por circunstancias especiales que distingan a estos

iltimos de los primeros.

8 Alonso Garcia, Ricardo."TRATADO DE LA UNION EUROPEA". Op. cit. pg. 33.
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El apartado 1 del articulo 8B del Tratado de la Union Europea reconoce el derecho
de sufragio activo y pasivo en las elecciones municipales en el Estado Miembro de
residencia sin que diche derecho sustituya al derecho de sufragio activo o pasivo en el
Estado Miembro cuya nacionalidad pose el ciudadano de ta Union, debe de respetarse la
libertad de estos ciudadanos de participar o no en las elecciones municipales en el Estado
Miembro de residencia, por ello conviene que dichos ciudadanos puedan expresar su
voluntad de ejercer su derecho de voto. En los Estados Miembros en los que no haya la

obligacion de votar se permita de oficio el registro de esos ciudadanos.

Por su parte la Directiva del Consejo 94/80/CE ® de 19 de diciembre de 1994,
establece en 15 articulos las modalidades segin fas cuales los ciudadanos de la Unién
residentes en un Estado Miembros del que no sean nacionales podrin ejercer éste el
derecho de sufragio activo o pasivo en las elecciones municipales; asimismo sefiala que lo
establecido en la Directiva no afectard a las disposiciones de céda Estado Miembro en
relacion con el derecho de sufragio activo o pasivo de sus nacionales residentes fuera de su

territorio nacional, o de los nacionales de terceros paises que residan en dicho Estado.

En la Directiva del Consejo citada, en su Capitulo II titulada Fjercicio del derecho
de sufragio activo y pasivo, en su articwlo 7 sefiala que el elector 10 ¢ "el cindadano de la
Union, y los que sin  poseer una nacionalidad del Estado Miembro de residencia,
cumplan sin embargo, las condiciones a las que la legislacion de este ultimo supedite el
derecho de sufragio activo y pasivo de sus nacionales, tendrd derecho de sufragio activo o
pasive”), ejercera su derecho de sufragio activo en las elecciones municipales'! (“las
elecciones por sufragio whiversal directo de los miembros del organo representativo y, en

su caso, con arreglo a la legislacion de cada Estado Miembro, el alcalde, y los miembros

?Diario Oficial de las Comunidades Europeas. n® L 368 de 31 de diciembre de 1994 pag. 38 a 47.
Yrbidem articulo 3.
Hbidem articulo 2 B.
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del gobierno de un ente local bdsico”) en el Estado Miembro de residencia si ha

manifestado su voluntad en ese sentido.

En el caso de que en el Estado Miembro de residencia el voto es obligatorio, esta
obligacin se aplicara a los electores seftalados en el parrafo anterior que se hayan inscrito
en el censo electoral. Al contrario en el caso que en et Estado Miembro de residencia ¢l voto
no sea obligatorio podran prever la inscripcion de oficio de los electores en ¢l censo

electoral.

Los Estados Miembros tomaran las medidas necesarias para que, con suficiente
antelacidn a las elecciones, los electores puedan inscribirse en el censo electoral 2 (el
registro oficial de todos los electores con derecho de sufragio activo en un determinado
ente local bdsico o en wna de sus circunscripeiones, elaborado y actualizado  por la
autoridad competente y con arreglo a la normatividad electoral del Estado Miembro de
residencia, o el registro de la poblacion si menciona fa condicion de elector"), para
inscribirse en ¢! misme, el elector debera cumplir con los mismos requisitos que un elector
nacional, El Estado Miembro de residencia podra exigir ademas que el elector presente un
documento de identidad vigente, asi como una declaracion formal en la que conste su

nacionalidad y su domicilio en el Estado Miembro de residencia.

El elector permanecera inscrito en el censo electoral, en las mismas condiciones que
o clector nacional, en el caso de los electores que hubtesen sido mcluidos a peticion propia
podran también ser excluidos del censo previa solicitud; en ¢l caso de que trasladase su
residencia a otro ente local bisico V (“entidades administrativas gue con arreglo a In

legislacicn de cada Estado Miembro, cuenfen con organos elegidos mediante  sufragio

12Diario Oficial de las Comunidades Europeas n° L 368. Op. cit. articulo 2 E.
Bbidem articulo 2 A.
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universal directo y sean competentes para administrar, en el nivel bdsico de la
organizacion politica y adminisirativa, bajo su propia responsabilidad, determinados
asuntos locales”), dicho elector serd inscrito en el censo electoral de dicho ente en las

mismas condiciones que un nacional.

El elector elegible debera aportar, al presentar su candidatura, las mismas pruebas
que un candidato nacional. Ademis el Estado Miembro de residencia podra exigirle una
declaracidcn formal* ("el acto emanado def interesado cuya inexactitud serd sancionable
de conformidad con la ley nacional aplicable”} en la que conste su nacionalidad; su
domicilic en el Estade Miembro de residencia; gue en el Estado Miembro de origen no se
halla privado del derecho de sufragio pasivo; que presente documento de identidad en
vigor, que indique que no ejerce ninguna funcion incompatible con las contempladas en ¢l
apartado 2 del articulo 6 de la Directiva analizada, (la cual establece que los Estados
Miembros podran disponer que la condicion de cargo municipal elegido en el Estado
Miembro de residencia sea incompatible con funciones ejercidas en otros Estados Miembros,
equivalentes a las que suponen una incompatibilidad en el Estado Miembro de residencia);

indique en su caso, su (timo domicilio en el Estado Miembro de onigen.

El Estado Miembro de residencia informara a los interesados con la suficiente
antelacién del curso dado a su solicitud de inscripcion en el censo electoral, o de la
resolucion adopiada sobre ta admisibitidad de su candidatura. En el caso de no haber sido
inscrite ¢n o} censo electoral, 0 en caso de denegacion de la solicitud de inscripeidn en el
censo electoral o de rechazo de su candidatura, el interesado podré interponer los recursos

que la legislacion del Estado Miembro de residencia tenga previstos.

19Diario Oficial de las Comminidades Eurapeas. n° 1. 368, Op. cit. articulo 2 G.
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El Estado Miembro de residencia informard en tiempo y forma oporunos a los
electores y elegibles acerca de las condiciones y modalidades del ejercicio de derecho de

sufragio activo y pasivo de dicho Estado,

En caso de dudas sobre el contenido de la declaracion formal o en los casos en que
las disposiciones legales del Estado Miembro lo exijan, presente antes o después de la
votacion un certificado de las autoridades administrativas competentes en su Estado
Miembro de origen en ¢! que se acredite que no se halla privado del derecho de sufragio

pasivo en dicho Estado o que las mencionadas autoridades no tienen conocimiento de tal

privacion.

" Participar en el proceso democritico del Estado Miembro de acogida en pie de
igualdad con los nacionales no tinicamente implica la idea de vna Ciudadania de la Union
como un conjunto de valores comunes compartidos por todos, sino que también refuerza

sobre una base individual la integracion del ciudadano de la Union en el Estado Miembro de

acogida "%

La primera aplicacion de estos nuevos derechos a las elecciones de junio de 1994 al
Parlamento Europeo posibilité que aproximadamente 4, 471 647 ciudadanos comunitarios
elegibles residentes en un Estado Miembro distinto del propio participasen en las clecciones,
si asi lo deseaban. Los residentes de los nuevos tres Estados Miembros pronto hicieron lo
mismo cuando celebraron por pnmera vez elecciones al Parlamento Europeo el 17 de

septiembre de 1995 en Suecia y el 13 y 20 de octubre en Austria y en Finlandia

respectivamente. ¢

15Cf. 2° Informe de 12 Comisién sobre la Ciudadania de la Unién, COM (97) 230 de 27 de mavo de 1997.
16ver Comision de las Comunidades Europeas. Informe de la Comisién al Parlamento Europeo v al Consejo
sobre la aplicacién de la Directiva 93/10%/CE. "DERECHOS DE SUFRAGIO DE 1.OS CIUDADANOS
COMUNITARIOS QUE VIVEN EN UN ESTADO MIEMBRO DEL QUE NO SON NACIONALES EN
LAS ELECCIONES AL PARLAMENTO EUROPEQ", Bruselas, 07.01.1998.COM (97) 731 final, pag. 3
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El objetivo de informe realizado por Ia Comisién de las Comunidades Europeas es
evaluar la aplicacion de la 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 ciudadanos de la Unidn residentes en

un Estado Miembro del que no son nacionales.!”

El informe describe brevemente los principales objetivos que informan Ja Directiva
y describe los procedimientos aplicables en los 15 Estados Miembros sobre la base de los
cuales los no nacionales residentes pudieron participar en las elecciones Analiza la
interaccion de la normativa de aplicacion con la legislacion nacional en el respeto del
principio de no discriminacion. Por dltimo, evalGa la respuesta del electorado y explora las

posibilidades de mejora en la aplicacion de la Directiva.

La situacion anterior a la entrada en vigor de la Directiva 93/109/CE, enla cual en la
mayoria de los Estados Miembros permitian a sus ciudadanos residentes en otros Estados
Miembros distintos al de su nacionalidad, votar en las elecciones al Parlamento Europeo por
medio de poder o en los consulados y embajadas, mientras que el derecho de sufragio se
hacia extensivo a los ciudadanos comunitarios no nacionales unicamente en cuatro Estados

Miembros.

1"Diarie Oficial de las Comunidades Europeas L 329 de 30 de diciembre de 1993, pdg. 34. En su articulo 16
de la Directiva dispene que la Comisién informara al Parlamento Europeo v al Consejo antes del 31 de
diciembre de 1995 sobre la aplicacién de las disposiciones de la misma cor ocasion de las elecciones al
Parlamento Europeo de junio de 1994 dnicamente. Pero [a presentacion del informe sc aplazd con vistas a
permitir una evaluacion global de la aplicacion de la Directiva, incluidos los tres nuevos Estados Miembros
(Suecia, Austria, Finlandia).
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En Irianda, los nacionales de otro Estado Miembro podian votar desde ias primeras
elecciones por sufragio universal directo desde 1979. Los Paises Bajos concedieron el
derecho a voto a sus no nacionales residentes comunitarios que habian perdido sus derechos
de sufragio con motive de su residencia en el extranjero. En Bélgica, los nacionales de otros
Estados Miembros podian votar siempre y cuando estuviesen inscritos en el registro de
poblacién durante un minimo de tres afios y hubiesen perdido sus derechos de sufragio en
su Estado Miembro de origen por motivo de su residencia en Bélgica. Por ultimo en el

Reino Unido todos los nacionales irlandeses tenian derecho a voto.,

En lo que se refiere al derecho a presentar candidato, con anterioridad a la Directiva
tinicamente dos Estados Miembros permitian a los nacionales presentarse candidatos en su
territorio: ltalia acogia las candidaturas de nacionales de todos los Estados Miembros,
independientemente de su residencia, desde 1979 y el Reino Unido permite que los

nacionales irlandeses se presenten candidatos.

El derecho de sufragio activo y pasivo en {as elecciones al Parlamento Furopeo en el
Estado Miembro de residencia, contemplado en el apartado 2 del articulo 8B del Tratado
Constitutive de la Comunidad Europea, supone también al igual que en las elecciones
municipales una aplicacion del principio de no discriminacién entre nacionales y no
nacionales y a su vez también es el corolario del derecho a la libre circulacion y residencia

contemplado en el articulo 8A del Tratado de la Unién Europea.

Por lo que corresponde al ambito de aplicacion del apartado 2 del articulo 8B del
Tratado de la Union Europea y objetivos de la Directiva 93/109/CE fijaron los principios
con armreglo a los cuales fos cindadanos de la Unidn residentes en otro Estado Miembro

pueden ejercer sus derechos en el Esiado Miembro de residencia, siempre y enando redman
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las condiciones impuestas por la ley electoral de dicho Estado Miembro en lo que se

refiere a sus propios nacionales. Estos principios son:

O Libertad de eleccidn: Los ciudadanos de la Unidn son libres para optar entre

ejercer sus derechos en su Estado Miembro de origen o el de residencia.

0 Voto itnice y candidatura anica: Nadie puede votar o ser candidato en mis de un
Estado Miembro en las mismas elecciones al Parlamento Europeo. Al optar por votar o
presentarse candidato en un Estado Miembro, el ciudadano comunitario automaticamente
pierde el mismo derecho en el otro Estado Miembro. Para evitar ¢l voto o la candidatura
dobles, los Estados Miembros intercambian informacion sobre los ciudadanos que ejercen

sus derechos en otro pais.

) Primera inscripcion en el censo electoral del Estado Miembro de residencia
mediante simple solicitud: Los ciudadanos comunitarios que deseen ejercer su derecho de

voto en el Estado Miembro de residencia deben solicitar su inclusion en el censo electoral.

00 Igual acceso a los derechos electorales: Sobre la base del principio de no
discriminacidn, los ciudadanos comunitarios deben poder beneficiarse de los derechos
electorales con arreglo a las mismas condiciones que los nacionales del Estado de
residencia, entre 105 que se incluye, por ejemplo, el acceso a los mismos procedimientos de
recurso en lo que se refiere a las omisiones o a los errores en el censo electoral. De manera
sitnilar una vez inscrito en el censo electoral, el ciudadane comunitario permanece en él con
arreglo a las mismas condiciones que los nacionales hasta que solicita ser dado de baja en el

mismo,
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*1 Efecto extraterritorial de las normas de exclusion de candidatos: Ninguna
persona privada del derecho a presentarse candidato en su Estado Miembro de origen

puede ser elegida al Parlamento Europeo en su Estado Miembro de residencia.

[ Deber de informacion: A fin de garantizar que los electores comunitarios que
vivan en un Estado Miembro distinto del propio conozcan sus nuevos derechos, la Directiva
impone a los Estados Miembros de residencia la obligacion de informar a sus residentes
comunitarios en la forma y los plazos adecuados de la manera en que pueden ejercer sus

derechos.

"1 Excepciones cuande asi lo justifiquen problemas especificos de un Estado
Miembro: El atticulo 8B permite, de manera excepeional, que se establezcan excepciones al
principio de igualdad de trato cuando asi lo justifiquen problemas especificos de un Estado
Miembro. La Directiva contiene dos excepciones: La primera se refiere a las exigencias
minimas de residencia que pueden imponerse a los no nacionales por aquellos Estados
Miembros cuya proporcion de ciudadanos de la Unidén no comunitarios exceda del 20% de
los ciudadanos de la Union censados. La segunda se refiere a aquellos Estados Miembros en
los que los residentes comunitarios ya hayan tomado parte en elecciones nacionales v havan
sido inscritos a tal efecto en el censo electoral exactamente en las mismas condiciones que

los nacionales. La Directiva autoriza a dichos Estados Miembros a no aplicar algunas de sus

disposiciones con respecto a dicho tipo de nacionales.

3 Disposiciones transitorias aplicables unicamente a las elecciones de junio de
1994: Las cuatro disposiciones transitorias se refieren a las formalidades requeridas para la
inscripcion en el censo electoral y a la presentacion de una candidatura, que ya estaban en
vigor en determinados Estados Miembros en el momento de la adopcion de la Directiva. La

insercion de las mismas fue dictada por la necesidad de hacer frente al escaso tiempo que
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medi6 entre la adopcién de la Directiva y la celebracion de las cuartas elecciones directas al

Parlamento Europeo.

Las personas facultadas para participar y en las elecciones al Parlamento Europeo
son los ciudadanos de la Unidn que son nacionales 0 no nacionales de su Estado Miembro
de residencia, que refinen las condiciones de elector y elegible aplicables a fos nacionales de
dicho Estado y que no estén privados de sus derechos en su Estado Miembro de origen.
Tienen derecho a votar y presentarse candidatos en su Estado Miembro de residencia,

siempre que manifiesten su voluntad en ese sentido.

Los ciudadanos de la Union que pierden su derecho de sufragio activo o pasivo en su
Estado Miembro de origen, ya sea por una decision individual, o por cualquier otro motivo,
no pueden recobrar esos derechos simplemente instalindose en otro Estade Miembro.
Aparte de que son objeto de las normas de privacion en sus propios Estados Miembros, los
ciudadanos comunitarios también estan sujetos a las normas en vigor en sus Estados

Miembros de residencia aplicables a fos nacionales de dichos Estados.
A fin de que el sistema de privacion sea coherente, la Directiva prevé que tos Estados

Miembros puedan intercambiar informacion sobre los electores y exijan un certificado del

Estado Miembro de origen de los candidatos en el que se certifique su cardcter de elegibles.
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3.3.- EN CUANTO A LA PROTECCION DE LAS AUTORIDADES
DIPLOMATICAS Y CONSULARES A LOS CIUDADANOS DE LA UNION.

El articulo 8C del Tratado de la Union Europea se concreta en la facultad que se
reconoce a todo ciudadano desplazado en el exterior de la Unién Europea de acogerse a la
proteccion de las autoridades diplomaticas y consulares de cualquier Estado Miembro de la

Union.

El derecho aqui reconocido interesa a una institucién del derecho internacional, /a
proteccion diplomdtica y consular, caracterizada habitualmente por resultar operativa

exclusivamente en relacion con los propios nacionales.

El Tratado de la Unidn Europea en cambio amplia el elenco de beneficiarios para
prever la proteccion en el exterior por los Estados Miembros de cualesquiera personas
nacionales de un Estado Miembro de la Unién Conviene destacar las limitaciones gue se

contemplan en cuanto al gjercicio de este derecho:'*

[0 Este derecho de la Ciudadania de la Unién se vincula al contenido juridico
material propio de la asistencia consuiar ( una labor de ayuda y auxilio en situaciones de
necesidad o desgracia que no presuponen un comportamiento de las autoridades locales,
contrario  a las obligaciones juridicas impuestas por el derecho internacional o por el

derecho interno) que al de la proteccién consular en sentido estricto.

18Paz S4cnz de Santa Maria; Andrés. Gonzalcz Vega Javicr A: Ferninder Pércz Bernardo.
"INTRODUCCION AL DERECHO DE LA UNION EUROPEA". Colecciones de Estudios Intcrnacionales
EUROLEX, 2a Edicién. Madrid. 1999, pag, 122.
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7 Su naturaleza subsidiaria por cuanto el derecho sélo prevé para el caso de que el
civdadano no disponga en el territorio del pais en que se halle de servicios diplométicos o

consulares del Estado de su propia nacionalidad.

U Su naturaleza condicionada al hacerse necesaria la conclusién de un acuerdo entre
los Estados Miembros de la Union y terceros Estados de cara a facilitar €} gjercicio de la
proteccion, pues de otro modo un Estado ajeno a la Unién podria negarse a atender una

solicitud de proteccién promovida por un Estado distinto del de la nacionalidad.

[1 Es un derecho de asistencia, cuya salvaguarda no puede invocarse directamente

ante los drganos jurisdiccionales, decir, carece de efecto directo

El derecho a la proteccidn de las autoridades diplomaticas y consulares del Estado
del que no es nacional parece poseer una naturaleza transitoria y limitarse estrictamente a la
asistencia y ayuda iniciales frente a un comportamiento ilicito del Estado extranjero sin que
alcance al ejercicio de acciones de reclamacion internacional, las cuales deberian recabarse,

en su caso, del Estado del que el ciudadano es nacional.

Vilariiio Pintos!® ha criticado que el régimen de acogimiento de este derecho se
traslade al ambito interestatal de los Estados Miembros, en lugar de remitir su fijacion a la
institucion competente de la Unién, como seria lo coherente respecto a una verdadera

ciudadania de la misma.

La proteccion diplomatica y consular regulada en ejecucion de la prevision del inciso

final del articulo 8C del Tratado de la Unidn Europea, deberia haberse concretado y

19 Paz Saenz de Santa Maria. * INTRODUCCION AL DERECHO DE LA UNION EUROPEA". Op.cit.
pag. 123,
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garantizado  antes del 31 de diciembre de 1993 mediante el establecimiento entre los
Estados Miembros de normas y negociaciones internacionales. Antes de esa fecha, las
normas reguladoras del contenido de la proteccion se circunscriben a2 unas Lineas
Directrices para la proteccion de los nacionales de la Comunidad Furopea no
representados, adoptadas en el seno de la Politica Exterior y Seguridad Comin (PESC), por
el grupo ad hoc de Proteccion Consular, las cuales contemplan los supuestos de proteccion
consular en caso de fallecimiento, accidente o enfermedad grave, detencién o

encarcelamiento, violencia y repatniacion de nacionales en situacion de dificultad.

Con posterioridad, una manifestacion de derecho complementario, la decision de los
representantes de los gobiemnos de los Estados Miembros reunidos en el seno del Consejo,
de 19 de diciembre de 1995, retativa a la Proteccion de los Ciudadanos de lo Unidn por las
Representaciones Diplomdticas y Consulares * precisd el contenido de la proteccion
consular ante cualquier representacion diplomatica o consular de un Estado Miembro
siempre que no exista representacion permanente accesible o consul honorario accesible
competente det Estado Miembro del que se es nacional o de otro Estado que lo represente
de forma permanente. Los supuestos contemplados son: fallecimiento, accidente o
enfermedad graves, arresto o detencion, actos de violencia y socorro y repatriacion en

situacion de dificultad.

Con caracter complementario, {a decision 96/409/PESC, de los representantes de los
gobiernos de los Estados Miembro, reunidos en el seno del Consegjo, de 25 de junio de
19967 establece un documento provisional de vigje que podra expedir, en caso de robo,

pérdida o destruccidon del pasaporte, la representacion de cualquier Estado Miembro al

2Djario Oficial de las Comunidades Europeas L 314 de 28 de diciembre de 1996.
2IDiario Oficial de las Comunidades Europeas E. 168 de 6 de julio de 1996.
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nacional de otro Estado Miembro que se encuentre en un pais en el que 10 haya

representacion diplomatica o consular accesible del Estado del que es nacional.

Ha de advertirse, que en éste ambito, el desarvollo de las labores de asistencia por
parte de tos Estados de la Unidr no es incompatible con aquéllas suceptibles de presentarse
por parte de la Comisién en relacién con los ambitos en los que la Comunidad Europea
dispone en el plano exterior de competencias exclusivas. En este orden, el articulo J.6 del
Tratado de la Unién Europea in fine establece un deber de colaboracion entre las misiones
diplomaticas y consulares de los Estados Miembros y las delegaciones de la Comision de
cara a facilitar la ejecucion de las disposiciones del articulo 8C del Tratado de la Union

Europea.

La proteccién consular de los ciudadanos de la Union Europea funciona de la

siguiente manera:22

+ En primer lugar se le pide al ciudadano de la Union Europea que presente su
pasaporte o documento de identidad para acreditar que posee la nacionalidad de alguno
de los Estados Miembros de la Union Europea En caso de pérdida o de robo de dichos

documentos, podra ser admisible otra prueba de la posesion de la nacionalidad.

+ En caso de ser necesario, se verificara la autenticidad de sus documentos a través

del Ministerio de Asuntos Exteniores de su pais.

Las condiciones basicas con las que deberd cumplir el ciudadano de la Union

Europea para poder disfrutar de la proteccion consular son las siguientes:

220ficinas de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas "LA PROTECCION CONSULAR DE
LOS CIUDADANOS DE LA UNION EUROPEA." Consejo de la Unién Europea, Luxemburgo, 1997.
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‘] Ser ciudadano de alguno de los Estados Miembros de la Unién Europea.
{Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espafa, Finlandia, Francia, Grecia, [rlanda, Ialia,

Luxemburgo, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido y Suecia).

O Enfrentarse con problemas graves en el extranjero (en un pais que no forme parte

de la Union Europea) y necesitar proteccion consular.

.1 No tener acceso a ninguna embajada o consulado de su propio pais.

Si se cumplen las condiciones mencionadas, podra solicitar proteccion consular en la
embajada o el consulado de cualquiera de los Estados Miembros, que le ofrecerin los

siguientes tipos de proteccion:

s Asistencia en caso de fallecimiento.- La embajada o consulado informarén
inmediatamente al Ministerio de Asuntos Exteriores de su pais de origen del fallecido,
que se encargara de informar al familiar mas cercano y mantenerse en contacto con él.

.1 Ateniéndose a la normativa local, y con el consentimiento del familiar mas
cercano, prestaran asistencia para el entierro, la incineracidn o repatriacion del fallecido y

ayudaran a dicho familiar a obtener un centificade de defuncién.

+ Asistencia en caso de accidente o de enfermedad graves.- Una vez informados,

la embajada o el consulado te proporcionaran toda la asistencia posible, en particular:

"1 Uno de sus miembros podra hacerle una visita y asesorarle acerca de la prestacion

del tratamiento médico adecuado.
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" En caso de que sea necesaria la evacuacion por motivos médicos (salvo caso de
extrema urgencia), la embajada o el consulado solicitarin siempre al Ministerio de Asuntos
Exteriores del pais de origen del ciudadanc de la Unidn Europea, que adopte las medidas

necesarias para su evacuacion.

+ Asistencia en caso de detencion o encarcelamiento.- Una vez advertidos la

embajada o consulado:

{1 Si lo desea el ciudadano de la Unién Europea, informaran al Ministerio de Asuntos

exteriores de su pais de origen, que a su vez informara al pariente mas cercano.

[1 Se aseguraran de que ¢l ciudadano de la Union Europea no reciba peor trato que
los nacionales del pais en el que ha sido detenido o encarcelado y de que ese trato no sea en
ningin caso peor que el que establecen las normas minimas aceptadas internacionalmente.
En caso de que no se respeten dichas normas, informaran al Ministerio de Asuntos
Exteriores de su pais de origen y, previa consulta de éste, harin las gestiones pertinentes

ante las autoridades locales.

11 Si el ciudadano de la Union Europea lo desea, le visitaran lo antes posible tras
recibir la noticia de su detencién y posteriormente de acuerdo con la practica local,

funcionarios de la embajada o consulado

[1 Se aseguraran de que el ciudadano de la Unidén Europea comprenda los derechos
que le otorga la legislacion local y la manera de obtener representacion o asistencia juridica.
También facilitaran una lista de abogados locales, en la que incluird a los que hablen su

lengua,
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I A peticion del ciudadano Europeo, y a discrecion de la misidn diplomatica o
consular, transmitiran su peticion de gracia o de liberacién anticipada a los funcionarios

competentes y se cercioraran de su tramitacion.

0 En caso necesario, actuarin como intermediarios para hacer MHegar a las
autoridades correspondientes los fondos depositados por sus parientes o amigos,

especialmente cuando deban pagarse fianzas o multas.

¢+ Asistencia a las victimas de actos de vielencia .- Se le ofrecera toda la ayuda y
apoyo moral posibles de modo inmediato; sobre todo, se le ayudara a obtener asistencia

médica y asesoramiento juridico.

(] En caso de que no haya denunciado la agresién, se le informard como presentar
denuncias sin demora ante las autoridades policiales competentes y, de ser necesario, se le

ayudara a redactar la denuncia.

- En caso de existir un régimen local de indemnizacion, se le asesorara acerca de

cOmo presentar una solicitud para acogerse a dicho régimen.

+ En caso necesario, socorro y repatriacion de ciudadanos de la Union en

dificultades.- La ayuda que se le ofrezca podra adoptar entre otras las siguientes formas:

"1 8i se encuentra en dificultades, se le orientara al ciudadano de la Union Europea

para que pueda resolverlas por si mismo.

' Se le ofrecera ayuda que le permita obtener dinero de fuente privadas.
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"? Excepcionalmente, se le podra dar un adelanto en efectivo previo deposito de

garantia.

{1 Si no hay otros fondos disponibles y se han agotado las demas vias de ayuda, y
previa autorizacidn del Ministerio de Asuntos Exteriores de su pais de origen, se le podra
repatriar a su pais o a la embajada o consulado mas proximo, mediante un adelanto de
fondos piblicos, previa firma de un documento por el que se compromete a reembolsar el

dinero al Gobierno de su pais.

1] De ser necesario, se le expedira un documento de vigje de emergencia de la Union

Europea, valido inicamente para regresar a su lugar de residencia.

[} Podran otorgarsele una dietas minimas para cubrir el coste de ta comida y de los
gastos inevitables antes y durante el viaje. El imporie adelantado deberd incluirse en el

documento de compromiso de reembolso al Gobierno de su pais de origen.

Solo en circunstancias excepcionales, y previo consentimiento expreso de las
autoridades nacionales de su pais de origen que acepten la responsabilidad de su

repatriacién, podrin pagarse las costas del exceso de equipaje en su nombre,
+ Gastos causados.- En principio, no podra concedérsele ningon adelanto de fondos
n ayuda econodmica alguna sin la autorizacidn previa del Ministerio de Asuntos

Exteriores de su pais de origen det ciudadano de la Union Europea.

5 Salvo en caso de que las autoridades de su pais renuncien expresamente al

cumplimiento de este requisito, debera firmar un documento por el que se compromete a
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reembolsar al gobiemo de su pais de origen el valor total del adelanto 0 ayuda econdmica

obtenida y de los gastos causados, ademas de una tasa consular cuando corresponda.

O Si es repatriado el ciudadano de la Unién Europea, mediante un adelanto de
fondos piblicos y posee la nacionalidad de Irlanda, los Paises Bajos, Portugal o Reino
Unido, se le retendri el pasaporte para enviarlo al Ministerio de Asuntos Exteriores de su

pais de origen, que se lo devolvera una vez que haya obtemdo el reembolso.

La embajada o el consulado también podran ofrecerle al ciudadano de ia Unidn
Europea su asistencia en otras circunstancias, en la medida en que ello esté a su aicance,
asimismo enviara la informacién o notificaciones necesarias a su familia, amigos, médico, de

su tugar de residencia a través del Ministerio de Asuntos Exteriores de su pais.

+ Ejemplos de lo que no debe esperar un ciudadano europeo de la mision
diplomética o consular de otro Estado Miembro de la Union Europea- Que sustituya
la ayuda ya facilitada o que le estén facilitando en la embajada o consulado de su propio
pais de origen accesibles para el ciudadano de la Unidn Europea en un pais en que su

Estado Miembro de origen esta representado.

O Que pague sus cuentas (de hotel, restaurantes, hospital, etc) excepto

determinados gastos solo en casos de extrema urgencia y en ciertas condiciones.

1 Que pague los billetes de avion para regresar a su lugar de residencia o que se
ponga en contacto con agencias de viaje, hoteles o compafilas aéreas para hacer

reservaciones (salvo en caso de repatriacion, a través de las autoridades de su pais de

origen).
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0 Que le proporcionen asistencia juridica directa o que intervengan en

procedimientos judiciales.

0Que le faciliten informacion turistica.

3.4.- EN CUANTO AL DERECHO DE PETICION.

El articulo 8D del Tratado de fa Union Europea consagra este derecho al sefialar que
todo ciudadano de la Unidn tendré el derecho de peticion ante el Parlamento Europeo, esto

de conformidad con el articulo 138D del mismo Tratado.

Es habitual que el Parlamento estudie peticiones formuladas por cindadanoes 2 titulo
individual o colectivo, en particular a partir de la creacion, el 1 de enero de 1987, de una

Comision de peticiones

Antes de que entrara en vigor ¢l Tratado de la Unidn Europea, la unica base juridica
del derecho de peticion era el Reglamento del Parlamento, que establecia criterios de
admisiblidad de las peticiones y los procedimientos para el examen de las mismas. Ademas,
la Comision y el Consejo, en acuerdo institucional firmado el 12 de abril de 1989, se
comprometieron a prestar al Parlamento Europeo fa oportuna colaboracion para estudiar

apropiadamente las peticiones.

100



Con este procedimiento, el Parlamento ha ido examinando, en el curso de los aiios,
un nimero de peticiones cada vez mayor: en el periodo de 1983 a 1993 se ha pasado de 100

a alrededor de 1000 peticiones por afio.2?

La mayoria de las peticiones se refieren al medio ambiente, la seguridad social, el

reconocimiento de titulos y la materia de impuestos.

Aproximadamente la mitad de las peticiones admitidas por el Parlamento Europeo se
trasmiten a la Comisidn, que dinge a aquél comunicaciones en las que indica posibles
soluciones a los problemas de los peticionarios. Al mismo tiempo, si las peticiones ponen de
manifiesto que algin Estado Miembro viola el derecho comunitario, la Comisidn en su
calidad de guardiana de fos Tratados, estudia si procede abrir un procedimiento de

infraccion.

Los articulos 8D y 138D del Tratado de la Unidn Europea reconocen, como ya se
menciono ¢l derecho de peticion, a todos los ciudadanos de la Unién, asi como a toda
persana fisica o juridica que resida o tenga su domicilio social en un Estado Miembro. El
Parlamento Europeo ha modificado apropiadamente su Reglamento (articulos 156 a 158 del

texto aprobado en 1993},

El hecho de que el Tratado de la Union Europea reconozca el derecho de peticion
comportard una mayor sensibilizacidon del ciudadano con respecto a este recurso y, por
consiguiente, hard que aumente el nimero de peticiones dirigidas al Parlamento Europec. En
consecuencia, la Comision tendra que intensificar sus esfuerzos para poder garantizar el

examen rapido y eficaz de las peticiones que le transmita el Parlamento. La colaboracion ya

BComiston de las Comunidades Europeas.” INFORME DE LA COMISION SOBRE LA CIUDADANIA
DE LA UNION ". Bruselas 21-XII-93 pég. 7.
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existe entre la Comisién y el Parlamento Europeo la cual constituye una buena base para el

futuro de la Union.

En la primera etapa del Tratado de la Union Europea, habri que ligar muy
estrechamente la tramitacion de las peticiones y 1a de las quejas dirigidas al Defensor del
Pueblo por casos de mata administracion, pues durante algunos afios, ha sido la Comision de

peticiones la encargada de estudiar estas ultimas, considerdndolas peticiones.

Este derecho se plasma en un medio de proteccion no jurisdiccional, el derecho que
posee todo ciudadano de la Union Europea a presentar peticiones a la institucion
parlamentaria en relacién con asuntos propios de los ambitos de accion de la Comunidad

que le afecten directamente.

Una primera caracteristica del mismo es no constituir un derecho privado de los
ciudadanos de la Unidn, al poseer unos destinatarios mas amplios:2* se beneficia de él no
solo las personas fisicas sino también las juridicas y ademas tanto unas como otras

residentes en el territoric de la Union, ain cuando se trate de nacionales de terceros

Estados.

Por otra parte, el derecho de peticion puede ejercitarse de manera individual o
colectivamente constituyendo sus Gnicos limites el que verse sobre alguno de los dmbitos
de actuacion de la Comunidad Furopea y el que interese a una cuestion que afecte

directamente al peticionario.

24Py Shenz de Santa Maria. " INTRODUCCION AL DERECHO DE LA UNION EUROPEA". Op.cit. pig.
124,
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Su ejercicio  efectivo ademés requiere el ajustarse a unos minimos requisitos de
forma que detatla el actual anticulo 174 del Reglamento intermo del Parlamento Europeo y
dentro de los cuales sobresale la necesidad de identificacion del peticionario (nombre,
domicilio, profesion, nacionalidad), y que las peticiones estén redactadas en una de las
lenguas oficiales de la Union Buropea (aleman, danes, espafiol, finlandés, flamenco, francés,
galés, griego moderno, holandés, inglés, irlandés, italiano, portugués, sueco) aunque también
se admitiran las redactadas en otra lengua si el peticionario adjunta una traduccidon o un

resumen en una de las lenguas oficiales de la Union Europea

Conviene destacar, por ultimo, que el ejercicio del derecho se traduce en una labor
de examen de! asunto desarrollada por ¢l Parlamento Europeo el cual, puede dirigirse a las
restantes instituciones para recabar informacion o suscitar la cuestion objeto de la peticion,
El resultado nltimo de estas pestiones puede concretarse bien en una satisfaccion de las
solicitudes cursadas, bien en la mera difusion del contenido de las peticiones presentadas, tal

como pone de relieve algunas Resoluciones del Parlamento Europeo en las que se da

publicidad al contenido de ellas.
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CAPITULO CUARTO
4.- EL DEFENSOR DEL PUEBLO.

4.1.- ORIGEN.

La figura dei Defensor del Pueblo Europeo, aparece por primera vez en el Tratado
de Maastricht, en el que la posibilidad de dingirse a él se configura (junto con el derecho de
peticion) en la via de defensa mas importante de defensa no jurisdiccional de fos derechos
conferidos a los ciudadanos de la Unidn Europea y en una pieza indispensable de

democratizacion de las Instituciones de ta Union.

La conexion entre el Defensor del Pueblo y el Parlamento Europeo esta destinada a
reforzar la capacidad de esté altimo como camara de representacién de los ciudadanos y de
defensa de sus intereses, en un intento de acercar la administracion comunitaria a
aquellos, con un control independiente a sus actuaciones que le pueden suponer un perjuicio
y que por propia definicidén no constituyan en principio causa suficiente para acceder a la via

de defensa jurisdiccional,

En la propuesta espafiola que dio origen a la figura del Defensor del Pueblo, se
preveia la existencia de un Mediador en cada Estado Miembro, con la mision de asistir a los
ciudadanos europeos ante la adminjstracion de la Unidn y de los Estados Miembros, y hacer
valer los derechos reconocidos por el Tratado de la Unidn Europea (libre circulacion y
residencia, derecho de sufragio activo y pasivo, proteccion diplomatica y consular, derecho

de peticion) ante las instancias judiciales. Sin embargo, en los articulos 8D y 138E del
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Tratado de ta Union Europea estas funciones pasan a ser ejercidas por un solo Defensor del

Pueblo, nombrado por el Parlamento.

El segundo parrafo del articulo 8D del Tratado de la Union Europea sefiala "Todo
ciudadano de la Unién podra dirigirse al Defensor del Pueblo instituido en virtud de lo
dispuesto en el articulo 138E."! Este ultimo precepto sefiala que la figura del Defensor del
Pueblo sera nombrada por el Parlamento Europeo, a su vez el articulo 6 del Estatuto del

Defensor del Pueblo indica que su mandato sera renovable? .

El ongen del Defensor del Pueblo, actualmente lo encontramos en el nombramiento
que le hace a €ste ¢l Parlamento Europeo, el cual esta regulado en el capitulo XXIV del

Reglamento del Parlamente Europeo, en su articulo 177

Al principio de cada legisiatura del Parlamento Europeo, inmediatamente después de
su eleccion, el Presidente convocara la presentacion de las candidaturas con vistas al
nombramiento del Defensor del Pueblo y fijara el plazo para la presentacion de las

candidaturas, estd convocatoria es publicada en el Diario Oficial de las Comunidades

Europeas

Estas candidaturas deberan contar con el apoyo de treinta v dos diputados como
minimo, que sean nacionales de al menos dos Estados Miembros Cada diputado podra
apoyar solo una candidatura, las cuales deberan ir acompafiadas de todos los justificantes
necesarios para establecer con seguridad que e} candidato reline con las condiciones
enunciadas en el Estatuto del Defensor del Pueblo, el cual sefiala en su articule 6 apartado 2

que "deberd ser una personalidad que tenga la Ciudadania de la Unidn, que se encuentre en

1 Alonso Garcia, Ricardo "TRATADO DE LA UNION EUROPEA™ Op. cit. pag 38
IDiario Oficial de tas Comunidades Europeas n® L 113 de 4 de mayo de 1994, pag 5.
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pleno disfrute de sus derecho civiles y politicos, ofrezca plenas garantias de independencia y
reina las condiciones requeridas en su pais para el ejercicio de las mas altas funciones
jurisdiccionales o posea experiencia y competencia notorias para el ejercicio de las funciones

del Defensor del Pueblo."

Las candidaturas se transmitirdn a la comisién competente, podra solicitar oir a los
interesados en ¢! cargo de Defensor del Pueblo, estas audiencias estardn abiertas a todos los

diputados.

La lista alfabética de las candidaturas admitidas a trimite, se someterin después a
votacion del Parlamento, las cuales se realizardin mediante voto secreto, si al finalizar las
dos primeras votaciones, no resultare elegido ningin candidato, fdnicamente podran
manienerse los dos candidatos que hubieren obtenido el mayor nimero de votos en la
segunda votacién. En todos los casos de empate de votos, se considerara vencedor al

candidato de mis edad.

Antes de declarar abierta la votacion, el Presidente dei Parlamento comprobard la
presencia de la mitad como minimo de los diputados que integran el Parlamente El
candidato nombrado sera Hamado inmediatamente a prestar juramento o promesa ante el

Trbunal de Justicia de la Unidn Europea.

El Defensor del Pueblo ejercera el cargo hasta la entrada en funciones de su sucesor,

excepto en el caso de que cese por fallecimiento o destitucién.

El articulo 178 del Reglamento Europeo, indica la causa de destitucion del Defensor

del Pueblo, y pueden ser cuando, una décima parte de los diputados del Parlamento Evropeo

3Diario Oficial de las Comunidades Europeas n° L 113 Op. Cit, pag 15.
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soliciten la destitucion del Defensor del Pueblo si éste dejare de cumplir las condiciones

necesarias para el ejercicio de sus funciones o hubiere cometido una falta grave.

La solicitud serd transmitida al Defensor del Pueblo y a la comision competente,
que, si por mayoria de sus miembros considerare que los motivos invocados son fundados,

presentara un informe al Parlamento Europeo.

El Defensor del Pueblo sera gido, antes de la votacion del informe, si asi lo solicitare,
el Parlamento Europeo previo debate, decidira por votacion secreta, antes de declarar
abierta la votacion, el presidente def Parlamento, comprobara la presencia de la mitad como

minimo de los diputados que integran el Parlamento.

En el caso de votacion favorable a la destitucion del Defensor del Pueblo, y en caso
de que éste no actuare en consecuencia, ¢l Presidente del Parlamento 2 més tardar en el
periodo parcial de sestones siguientes al de la votacion, pedira al Tribunal de Justicia de la
Unidén EBuropea que destituya al Defensor del Pueblo, rogandole que se pronuncie

rapidamente. La renuncia voluntaria del Defensor del Pueblo interrumpira el procedimiento

Asimismo el articulo 7 del Estatuto del Defensor de! Pueblo, sefiala que ademas de la

destitucion, las funciones del Defensor del Pueble pueden cesar por término de su mandato,

o bien por renuncia.
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4.2.- FUNCIONES.

La Decision del Parlamento Europeo de 9 de marzo de 1994 trata "sobre el Estatuto
del Defensor del Pueblo y sobre las condiciones generales del ejercicio de sus funciones”.
El cual sefiala que desempefiara sus funciones respetando las atribuciones conferidas por los

Tratados a las instituciones y Organos comunitatios.

El Defensor del Pueblo, contribuira a descubrir los casos de mala administracion *
"toda actuacion de instituciones y organos comunitarios en la que se advierten medidas
deficientes que se derivan de la aplicacion inadecuada de una norma, tales como
irregularidades administrativas, omisiones, abusos de autoridad, negligencia, procedimientos
ilicitos, agravios comparativos, incompetencia, discriminacién, demoras injustificadas, falta
de informacién o negativa a proporcionar informacion®”. Como por ejemplo: la celebracion
de concursos; contratacion de personal; falta de pago por las Instituciones europeas de
servicios prestados por particulares; acceso a los documentos como seria fa lista de
asistencia de los eurodiputados; reconocimiento de titulos profesionales; obstaculos a la libre

circulacion, etc.

El Defensor del Pueblo comprobara los casos de mata administracion, en la accion de
las instituciones y organos comunitarios (La Comisién Europea, El Consejo de la Union
Europea, El Parlamento Europeo, E! Tribunal de Cuentas, El Comité Econémico y Social,
E!l Comité de las Regiones, El Banco Central Europeo, El Banco Europeo de Inversiones),
con exclusion del Tribunal de Justicia de la Union Europea y del Tribunal de Primera

Instancia en el ejercicio de sus funciones judiciales {el Defensor del Pueblo no puede

4Mangas Martin Araceli v Lifian Nogueras Diego ). *Instituciones v Derecho en la Unién Europea®. 2a
Edicion. Editorial Mc Graw Hill. Espafia. 1999, pag. 317.
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intervenir en causas que se sigan ante los Tribunales ni poner en tela de juicio una sentencia
judiciaf), y a formular recomendaciones para remediarlos. No podrid ser objeto de

reclamacion ante el Defensor del Pueblo la actuacion de ninguna otra autoridad o persona.

Todo ciudadano de la Unidn o toda persona fisica o juridica que resida o tenga su
sede social en un Estado Miembro de la Union podrd someter al Defensor del Pueblo,
directamente o por medio de un miembro del Parlamento Europeo, una reclamacidn relativa
a un caso de mala administracion en la actuacion de las instituciones u organos
comunitarios, con exclusion de los Tribunales sefialados en el parrafo anterior en el ejercicio
de sus funciones jurisdiccionales, el Defensor del Pueblo informara de la reclamacion a la

institueion u organo interesado tan pronto lo reciba.

En la reclamacion debera quedar patente el objeto de l2 misma asi como la persona
de la que proceda, dicha persona podra pedir que su reclamacion sea confidencial, lo cual es

muy distinto a que $¢a andnima, pues en esté caso no procedera reclamacion alguna.

La reclamacion debera presentarse en un plazo no mayor de dos afios contados desde
que ¢l promotor de la misma tuve conocimiento de los hechos que la motivaron, siendo
necesario que previamente se hayan hecho adecuadas gestiones administrativas antes las

instituciones u 6rganos comunitarios de que se trate.

El Defensor del Pueblo podrd aconsejar a la persona de la cual proceda la
reclamacion que se dirja a otra autoridad. Las reclamaciones presentadas ante el Defensor
del Pueblo, en ningin momento interrumpirdn los plazos de recurso fijados en los

procedimientos judiciales o administrativos.
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Cuando a causa de un procedimiento judicial en curso o ya concluido éste, sobre los
hechos alegados, el Defensor del Pueblo debera declarar inadmisible una reclamacion o dar
por terminado el estudio de la misma, se archivarin los resultados de las investigaciones

llevadas a cabo hasta ese momento.

El Defensor del Pueblo no podra admitir ninguna reclamacion relativa a las
relaciones laborales entre las instituciones y 6rganos comunitarios y sus funcionarios y otros
agentes sin que previamente el interesado haya agotado la posibilidad de soficitud o
reclamacion administrativa internas, y después de que haya expirado los plazos de respuesta

de la autondad ante la que se hubiere recurmido.

El Defensor del Pueblo informara sin demora a la persona de quien emane la
reclamacion sobre el curso dado a ésta, y procederd a todas las investigaciones que
considere necesarias para aclarar todo lo posible en caso de mala administracion en la
actuacion de las instituciones y érganos comunitarios, bien por iniciativa propia, bien como

consecuencia de una reclamacion

Las instituciones y drganos comunitarios estaran obligados a facilitar at Defensor del
Pueblo las informaciones requeridas y darle acceso a la documentacion relativa al caso.
Solo pedran negarse a ello por razones de secreto debidamente justificadas. Para dar acceso
a los documentos procedentes de un Estado Miembro clasificados como secretos en virtud
de una disposicion legislativa o reglamentaria sera necesaric que haya obtenido el acuerdo

previo de dicho Estado Miembro.

Los funcionarios y otros agentes de las instituciones y érganos comunitarios estarin

obligados a prestar declaracion cuando lo solicite el Defensor del Pueblo, los cuales se
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expresaran  en nombre de la administracion de la que dependan y conforme a las

instrucciones de ésta y tendran la obligacion de mantener el secreto profesional.

Las autoridades de los Estados Miembros, estaran obligadas cuando el Defensor del
Pueblo lo requiera a facilitar, a través de las Representaciones Permanentes de los Estados
Miembros er las Comunidades Europeas, toda la informacion que pueda contribuir al
esclarecimiento de fos casos de mala administracion por parte de las instituciones y 6rganos
comunitarios, saivo de que dicha informacion esté cubierta por disposiciones legislativas o
reglamentarias relativas al secreto o por cualquier otra disposicion que impida su
transmisién. No obstante, en este caso, el Estado Miembro de que se trate podra permitir al

Defensor del Pueblo el acceso a dicha informacién siempre y cuando se comprometa a no

divulgar el contenido de 1a misma.

En caso de no recibir la asistencia que desee, el Defensor del Pueblo informara al

Parlamento Europeo, el cual emprendera las gestiones oportunas.

En la medida de io posible, el Defensor del Pueblo, buscara con la institucion u
érgano afectado una soluciéon que permita eliminar los casos de mala administracion y
satisfacer [a reclamacién del demandante. Cuando el defensor del Pueblo constatare un caso
de mala administracién, se dirigira a la institucién u érgano afectado, en su caso, proyectos
de recomendaciones. La institucion u 6rgano a que se haya dirigido le transmitira un informe

detallado dentro de un plazo de tres meses.

Posteriormente el Defensor del Pueblo remitira un informe al Parlamento Europeo, v
a la institucidn v organo afectado, en el cual se podra formular recomendaciones. La persona

de quien proceda la reclamacion sera informada por el Defensor del Pueblo acerca del
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resultado de las investigaciones, del informe motivado presentado por la institucion u 6rgano

afectado y, en su caso, de las recomendaciones formuladas por el Defensor del Pueblo.

Al final de cada periodo anual de sesiones, el Defensor del Pueblo presentard al

Parlamento Europeo un informe sobre los resultados de sus investigaciones.

Ei Defenser del Pueble y su personal, estaran obligados a no divulgar las
informaciones y documentos de los que hubieren tenido conocimiento en el marco de sus
investigaciones. Estaran igualmente obligados a guardar discrecion respecto de cualquier
informacién que pudiera causar perjuicio al que presenta la reclamacion o a otras personas

afectadas,

Si en el marco de sus investigaciones, tuviere de su conocimiento de hechos que
considere materia de derecho penal, el Defensor del Pueblo, informara inmediatamente a las
autoridades nacionales competentes a través de las Representaciones Permanentes de los
Estados Miembros ante las Comunidades Europeas asi como en su caso, a la institucion
comunitaria a que pertenezca el funcionario o agente afectado. Asimismo podré informar a
la institucién u organo afectado acerca de hechos que cuestionen, desde un punto de vista

disciplinario, el comportamiento de alguno de sus funcionarios.

Mientras duren sus funciones, el Defensor del Pueblo no podra ejercer ninguna otra
funcion politica o administrativa ni actividad profesional alguna, sea o no remunerada. En io
que se refiere a su remuneracion, complementos salariales y pension de jubilacion, estd

equiparado a un juez del Tribunal de Justicia de la Union Europea.

La aplicacion de muchos aspectos del Derecho Comunitario es competencia de

administraciones nacionales, regionales o locales de los Estados Miembros. Las
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reclamaciones de los ciudadanos europeos que consideran que estas autoridades han violado
sus derechos de conformidad con el Derecho Comunitaric quedan fuera del ambito de
competencias del Defensor del Pueblo Europeo, incluso si estd afectado un derecho de la
Ciudadania de la Union como la libertad de circulacién garantizada por el articulo 8A del
Tratado de la Unidn Europea. En muchos casos los Defensores del Pueblo nacionales (como
es el caso de Espafia y Francia) u organismos similares (como las comisiones de peticiones),
que se encargan cada vez mas de asuntos relacionados con la aplicacién del Derecho

Comunitario por las administraciones nacionales, pueden tramitarse eficazmente estas

reclamaciones.

El primer paso para desarrollar el proceso de cooperacion ha sido la creacion de una
red de funcionarios de enlace de todos los Defensores del Pueblo nacionales, organismos
similares, y el Defensor del Pueblo Europeo. El objetivo de 1a red es promover un libre flujo
de informacion sobre el Derecho Comunitario y su aplicaciéon, lo que hace posible la
transmision de las reclamaciones al organismo con mejor capacidad para transmitirlas y a su

vez resolverlas

Cuando las reclamaciones son declaradas inadmisibles perc estan bien fundadas se les
indica la institucién u érgano competente en relacion con la misma, sobre todo recibe
muchisimas reclamaciones relativas a la aplicacion del Derecho Comunitario por las
administraciones nacionales, para las que carece de competencia por lo que traslada o a

otras Imstituctones o a los Defensores nacionales
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4.3.- FINES,

El articulo 138E del Tratado de I2 Union Europea en su parrafo segundo sefiala la
finalidad del Defensor del Pueblo la cual cito a continuacién " En el desempeiio de su
misién, el Defensor del Pueblo Hevard a cabo las investigaciones que considere
Justificadas, bien por iniciativa propia, bien sobre la base de las reclamaciones recibidas

directamente o a través de un miembro del Parlamento Europeo, ....".

Cabe sefialar que las reclamaciones a las que hace mencién el articulo anterior van a
versar sobre casos de mala administracién de las instituciones u organes de la Union
Europea en contra de los ciudadanos europeos (articulo 8D parrafo segundo del Tratado de
la Unién Europea), personas fisicas o juridicas que tengan su domicilio social en algin
Estado Miembro de la Union (articulo 138E parrafo primero del Tratado de la Unién

Europea).

Existe una muy estrecha retacion entre el derecho de peticion y el Defensor del
Pueblo Europeo, esto debido a que del primero se deriva las facultades de intervencién
(cuando se cumplan con los requisitos) por parte del Defensor del Pueblo, el cual debe velar
por el buen funcionamiento para la cual fue creada la institucion afectada de una
reclamacién, y se cumpla con la finalidad de la Unidén Europea, que es el de crear un ente

supranacional.
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CONCLUSIONES

{1 Una caracteristica que ha coatribuide con mayor trascendencia para la integracion
de la Unidon Europea, es la organizacion geografica y politica de Europa, a través de la
historia, lo que le ha aportado factores de unidad como lo son el politico, el juridico, el
filosofico e inclusive, el religioso.

{1 La Segunda Guerra Mundial aport6 elementos que replantearon fa necesidad de fa
unidad de Europa: por un lado, el que no podia soportar ciclicamente guerras cada vez mas
sangrientas; por otro lado, la necesidad de reconstruir Europa, que estaba devastada; ast
como la conviccidn de que el resultado de esa unidn se reflejaria en la mayor posibilidad de

resistir los peligros exteriores.

"% El Tratado de Maastricht viene a corregir la idea de que solo las personas atienden
a factores econdmicos en el proceso de integracion europea, e inserta al ciudadano como
une de los pilares en ese proceso de integracion, como objeto de la vida politica, social, y
cultural de la Untén Europea,

[l Se les reconoce a los ciudadanos de la Unidén derechos adicionales, de los

derechos con los que cuentan los ciudadanos en sus Estados de onigen

{1 La Ciudadania de la Unidn viene a dar la legitimacion que necesitaba el proceso de
integracion europea, en el cual ¢t ciudadano de cualquier Estado Miembro se encuentre
identificado como parte de ese proceso, al contar con el derecho de sufragio, ya sea gue se

ejercite 0 no.

> La necesidad de crear una Ley reglamentania o un Estatuto de Ciudadania, con la
finalidad de que se unifique su regulacion, implicaria la uniformidad de las normas de los
Estados Miembros de la Union Europea por lo que corresponde a la forma de adquisicién y
pérdida de dicha Ciudadania.

{} La necesidad asimismo, de unificar leyes matrimoniales, leyes de residencia,

condiciones de los refugiados, leyes de adopcion, etc., todas ellas respetando los principios
de igualdad y reciprocidad entre los Estados Miembros de la Unidn Europea.
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" Es importante que el Tribunal de Justicia de la Union Europea, establezca el
concepto de derechos fundamentales, su campo de aplicacion, y destinatarios de los
mismos. Esto con la finalidad de determinar y preservar la primacia del Derecho comunitario
sobre los Derechos internos de los Estados Miembros,

O La importancia de que el Tribunal de Justicia de la Unién Europea instituya su
propio criterio y empiece a hacer derecho mediante ¢] establecimiento de su jurisprudencia,
para atender a las necesidades de la Union Europea, con la finalidad de que funde su
sistema y no comunitarice principios y criterios ajenos a la Union.

O Uno de fos problemas del sistema de proteccion de los derechos fundamentales se
halla en la no diferenciacion entre los derechos de los ciudadanos de la Unién y derechos
inherentes a las personas, sean nacionales de un Estado Miembro, extranjeros, o apatridas,
(estos dos dltimos muy desprotegidos) para lo cual el Tribunal de Justicia de la Union
Europea debe resolverlo mediante su jurisprudencia.

O E! racismo, la xenofobia y el antisemitismo constituyen un problema muy
arraigado en la Unidén Europea, para lo cual se debe de trabajar con gran esmero en todas y
cada una de las instituciones que conforman la Unidn Europea para poder erradicar este
problema, porque si se desatiende puede liegar a ser uno de los principales motivos para que

la Unidon Europea se desintegre

21 El Tribunal de Justicia de la Union Europea debe analizar a fondo los problemas
que se le planteen, sin tomar en cuenta factores ajenos al Derecho, sin temor a ser criticado
o reprimido, tomando en cuenta que es un poder independiente, y no un medio para llevar a
cabo politicas encaminadas por intereses muy diferentes para los cuales fue creado, porque
si no cumple con su funcion, se vers en un futuro no muy lejano alejado de los principios
para los cuales fie creada la Union Europea.

(. La proteccion de los derechos humanos fundamentales forma parte de los
principios de Derecho de la Unidn, y al respecto de éstos derechos estan garantizados por el
Tribunal de Justicia de la Union Europea, por otro lado, el Tribunal de Justicia no se
considera vinculado por las convenciones internacionales, es decir, por el Convenio Europeo
para la Proteccion de los Derechos Humanos, esto debido a que la Unidn como tal, ro lo ha

ratificado.
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1 El derecho de libre circulacion y residencia en el territorio de la Union, con el que
cuentan los ciudadanos europeos, en un primer momento atendio a factores econdmicos
{libre circulacion de trabajadores), en un segundo momento este derecho fue extendido a
todos los ciudadanos de la Union Europea, debido a que los objetivos y alcances de la
Comunidad Econoémica Europea fueron superados por la creacién de 2 Unién Europea.

[1 El derecho de libre circulacion, y residencia de los ciudadanos de la Union
Europea, sin duda ¢l méas importante, viene a dar la pauta para que se puedan ejercer los
demas derechos de los que gozan sus ciudadanos, como ¢l derecho de sufragio activo o
pasivo en las elecciones municipales o del Parlamento Europeo, derecho de peticion,
derecho de proteccion diplomatica y consular. Todos y cada uno de esos derechos con sus
debidas limitaciones y condiciones para su ejercicio.

O Por lo que corresponde al derecho de residencia, especial mencién merece el
sefialar que quedan desprotegidas dos categorias de ciudadanos de ta Union que no pueden
gozar, en principio de este derecho (salvo que la normatividad interna de cada Estado
Miembro lo regule): los ciudadanos de la Unién que carezcan de recursos econdmicos
suficientes y los ciudadanos de la Unién excluidos por razones de orden publico, seguridad
o salud pitblica.

En cuanto al derecho de sufragio activo vy pasivo con ¢l que cuentan los
ciudadanos de la Union Europea, sin duda alguna es ef mas polémico, como se explico en el
capitulo primero de este trabajo, este derecho fue el punto de discusién en casi la totalidad
de los Estados Miembros, lo que presento el mayor problema para la ratificacién del
Tratado de Maastricht, y se entiende en el sentido de que, debido al factor de poder que
implica tanto el votar como ser candidato elegido en alguno de los Estados Miembros
diferente al Estado Miembro de origen.

{1 En o referente al derecho de proteccion diplomatica o consular de cualquier
Estade Miembro de la Unién, podemos sefialar que el alcance de dicha proteccién es
ciertamente limitado, porque sélo cubre situaciones en las que el tercer Estado permite la
actuacidn de algin Estado Miembro, para proteger a un ciudadano el cual no es su nacional,

por lo que resulta insuficiente. Ademas, no es la Unidn la que proporciona la proteccidn
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diplomatica o consular, sino €l Estado Miembro que tenga representacion en el pais de que

se trate.
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