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El Tratado de Lisboa, recientemente ratificadoefaréndum (o rechazado de nuevo)
por el pueblo irlandés suscita algunos interrogarge torno a la concepcion de
ciudadania que manejan las instituciones de larUBidropea y, por extension, sus
Estados miembros. La ciudadania europea puededeoasse como el ejemplo mas
acabado de ciudadania supraestatal o supranacjaeakncontramos en el mundo.
Analizar sus virtudes y defectos puede servir paflaxionar en torno a manera en la
que deberia articularse una futura ciudadania coslhiter Si aceptamos que la
ciudadania europea surge de la voluntad de dotkgdenidad el entramado juridico-

politico construido en torno a la realidad econ@mae empezo siendo la Comunidad
Europea; de la misma forma podriamos aceptar qeiedadania cosmopolita habria de
surgir para legitimar, democratizandolo, el fenédmdambién predominantemente

econdmico que es la globalizacion neoliberal.

A esos efectos, las altisimas cifras de abstemegistradas en las uUltimas elecciones al
Parlamento Europeo de junio de 2009 — donde s6k3gh’ de la ciudadania europea
ha decidido ejercer su derecho de voto — debergasticuir un serio motivo de
preocupacion para aquellos que conciben el mundw ama Unica comunidad ético-
politica y que, por tanto, apuestan por la consitéumcde una ciudadania universal
basada en los ideales cosmopolitas. Los europeesgmaestar menos interesados que
nunca en la politica de la Union, y desisten dégpar en la eleccion del anico 6rgano
que es elegido por sufragio universal directo. Ammo tiempo, entre el 70 y el 80% de
la legislacidén que les afecta tiene su origen threcindirectamente en las instituciones

de la Unién.

! Esta cifra, confirma de nuevo la continua tendeeadia baja de la participacion ciudadana en létni
Europea. Desde que se celebraran las primerasariesal Parlamento Europeo en 1979, con un 61,99%
de participacion, ésta ha ido decayendo constamtenha@sta llegar a la cifra actual La grafica @m |

cifras de participacion puede consultarse igualmentla siguiente pagina web del Parlamento Europeo
http://www.europarl.europa.eu/parliament/archiveggbns2009/en/hist_turnout eu_en.html




Previamente a entrar en materia convendria hawemadlaracion en relacion al punto
de partida de esta reflexion, en la que se aceptanr@io necesarios dos elementos: 1) la
Union Europea como ente politico y 2) la ciudadamiao criterio de delimitacion de
los participes en una comunidad politica. El pronde los elementos, la Unién
Europea, merece ser defendida como ente politica@® circunstancias, a saber: 1)
porque puede afirmarse contundentemente que herideki el uso de la fuerza como
medio de resolucion de conflictos entre los Estadé=mbros, consolidando el méas
largo tiempo de paz que histéricamente han vivadoduropeos, y 2) porque la Union
Europea es un potenciglobal player que tiene la magnitud politica y econémica
suficiente como para poder suplir las pérdidasotlersmnia que debido a los procesos de
globalizacion afectan cada vez mas intensamentes adpacidades de los Estados-
nacion individualmente considerados para regutaureds ambitos como las finanzas, la
proteccién del medio ambiente o los derechos sxidla ciudadanfapor su parte,
como criterio que determina quién pertenece a wraunidad politica y tiene la
facultad de decidir dentro de ella, es necesarmualyuier democracia.

Hechas estas dos precisiones, la inminente engadagor (0 no) del Tratado de
Lisboa constituye una buena oportunidad para abostasunto de la ciudadania
europea y del papel de referencia que ésta pugde fjespecto a la construccion de una
hipotética ciudadania universal o global. El Tratath conocer, explicitamente en
algunos aspectos e implicitamente en otros, y tapotcsu proceso de gestacion como
por su contenido material, la concepcion de ciuded&uropea por la que parecen
apostar las instituciones europeas. Como se arganaeen esta comunicacion, se trata
de una apuesta ciertamente a la baja que, anteadkr hacia un ideal cosmopolita que
asegure la universalidad de los derechos, tiendemptado a una inclusion limitada de
las personas a las que se considera ciudadanas,ofr@, a una débil consideracién de

aguellos que entran en la categoria de ciudadano.

2 Puesto que existen multiples conceptos de ciudadamfuncion de la ciencia social que la analies,
que aclarar que el que se manejara aqui es ungtoresgtrictamente juridico, que se podria defiamao

el statusjuridico de miembro de pleno derecho de una codaghique se caracteriza por la titularidad de
derechos politicos que facultan para la participaein el proceso de toma las decisiones que afactan
dicha comunidad.



Con el Tratado de Lisboa, la ciudadania europemaslele regularse en el Tratado de
Funcionamiento de la Unién (TFUE, arts.18 &) 28mbién se regulara en la Carta de
Derechos Fundamentales de la Unién Europea (Trataddiza 2001), que adquiere un
valor juridicamente vinculante segun la nueva reidacdada al articulo 6 del TUE. A
pesar de la confusion existente en torno a la gordcion de los derechos que la
ciudadania europea otorga, no puede olvidarse saes@pone el primero y el mas
acabado de los ejemplos de una ciudadania que riseguido superar los limites
tradicionalmente impuestos por las fronteras dédesnacion. En este sentido, puede
afirmarse que la ciudadania europea demuestraagupelrsonas también pueden ser
sujetos de Derecho vy titulares de derechos pomenae los Estados y que los
ciudadanos no solamente pueden participar poligoéendentro de los confines de su
Estado, sino que también puede funcionar la deroiecra de forma mas o menos
imperfecta — en el ambito supranacional. Esto nagluce a rememorar las aspiraciones
cosmopolitas del Kant de Raz perpetuaen las que tantos autores (desde puntos de
vista tan diversos como Habermas, Bauman o Beckyisto una forma republicana de

entender el proceso de construccidn europea.

Adoptando esta perspectiva cosmopolita, la adgarside una dimensién sustantiva y
efectiva de esta ciudadania europea se puede glamamo un paso necesario, aunque
no suficiente (pues deberia ser completado porepozcsimilares en otras regiones del
globo) para crear un nuevo orden mundial compupstouna serie de instituciones
politicas centralizadas-descentralizddes multiples niveles. No podemos desarrollar
aqui este punto; pero si que puede afirmarse gsdedena perspectiva global la
construccion de una UE sdlida y justa no mere@eiea concebida so6lo como un fin en
si misma, sino que seguramente sea mas construmbnsiderarla como un paso

necesario hacia un orden mundial justo.

En este sentido, la UE se ha convertido indiskrtibnte en un inmenso laboratorio

juridico y politico y hay quienes considetaue su decantacién hacia un lado o hacia

% En lo sucesivo, salvo que se indique lo contrarimndo se citen preceptos del Tratado de la Unién
Europea (TUE) o del Tratado de Funcionamiento d&ri&n Europea (TFUE, antiguo Tratado de la
Comunidad Europea), se estara citando la versiGeotidada de éstos segun la redaccion dada por el
Tratado de Lisboa, el cual no es directamente &k sino que es un texto de reforma.

* POGGE, T.La pobreza en el mundo y los derechos humaBosPaid6s, Barcelona, 2005, p.227

®Vid. El capitulo “Otro mundo es posible si...Euragmna la guerra dentro de occidente”, en GEORGE,
S.,0tro mundo es posible si.Ed. Icaria, Barcelona, 2004, pp. 109-130



otro, es decir (y simplificando quiza en excesa)dal lado neoliberal o hacia el lado
del mas genuino europeismo laico y social puedeifgigr un esperanzador avance o
bien un decepcionante retroceso. Que la balanzeciee hacia un lado u otro
dependera sobre todo de la capacidad de influendia previa informacion que
tengamos los europeos sobre las politicas querd#aary la legislacion que aprueban
las instituciones de la UE. De ahi que el asuntia daudadania europea no sea un tema
banal, sino que, dependiendo de como se configuere llegar a determinar tanto el
futuro interno de la UE como la futura composicin ordenamiento juridico
internacional que sea capaz de garantizar los liesdtumanos de todas las personas,

no sélo de las europeas.

Para ayudar a resolver dicha configuracion, em @snunicacion se tratara de esbozar
una respuesta a tres cuestiones fundamentales psfim de la concepcion de
ciudadania que refleja el Tratado de Lisboa. 1piimera de las cuestiones se refiere a
quién es ciudadano de la Union. 2) La segundaegupta como hacer que los que ya
son ciudadanos se sientan involucrados en el prodespolitica europea. 3) Y, por
altimo, la tercera cuestion se interroga acercsi ttes nuevos cambios introducidos por
el Tratado de Lisboa suponen una profundizacionodedtica de las instituciones
europeas que permita superar el endémico définiodegatico de la Unién Europea y

avanzar en la construccion de una esfera publicapea.

Para abordala primera de las cuestionedha de hacerse referencia al nuevo art. 9
TUE, que establece queera ciudadano de la Unién toda persona que terma |
nacionalidad de un Estado miembroontribuyendo asi a la continuacion de una
tradicion que esta destinada a extinguirse al cwhifulo que es o deberia ser
simplemente un vinculo administrativo (la naciotadi) con lo que es un vinculo
politico (la ciudadania). La consolidacion en Earde una diversidad cultural y étnica
cada vez mas palpable esta destinada a romper ird¢seable vinculo entre
nacionalidad y ciudadania, pues hace patente quma dinidn supone la quiebra del
principio de universalidad de los derechos humamtsaumento de los flujos de
movilidad humana provocados por los distintos asgede la globalizacién (algunos
posibilitan las migraciones por dar oportunidadestnps las fuerzan por provocar



miserid) ha significado que la presencia de extranjeromersociedades occidentales
como la europea se sitle ya en torno a una mebiéede la poblacion. Si el pueblo,
como concepto politico, alguna vez se pudo corsidesmogéneo, la realidad de las
migraciones impone que demosha dejado ya de coincidir definitivamente con el
ethnos y por tanto lo Unico que caracteriza a cualqueeblo hoy es ser una
comunidad internamente diversa, que comparte wiot® comun y esta sometido a

unas mismas leyes.

No permitir la participacion politica a ese 10% pmlErsonas que residen de forma
estable y pacifica con nosotros equivale a de@rspn simplemente subditos, ya que
tienen el deber obedecer las leyes aunque no ser@nen representados en ellas de
ninguna forma. El criterio de la nacionalidad, panto, ya no es adecuado ni justo
dentro de la realidad globalizada en la que vivinfs impone asi la necesidad de
buscar nuevos criterios que no consideren ya laadania no como ustatus
privilegiadd, sino mas bien como un criterio dptitud para participar en el proceso de
toma de decisiones politicas. Las respuestas enldiples problemas que plantea la
crisis del vinculo ciudadania-nacionalidad quiz&dan venir inspiradas por el ideal de
ciudadania cosmopolita, el cual presume que todis deres humanos, con
independencia de cualquier diferenciastituso de pertenencias politicas particulares,
deben ser considerados como miembros integrantashaeinica comunidad ético-
politica. Desde esa perspectiva, la Union Europeano cualquier ente regional, debe
verse como fruto enteramente de una decisién gajitque no responde a ninguna
realidad claramente determinada por limites cuktsrai geograficos precisos. El origen
historico del concepto de Europa esta, de hechaynenpercepcion sesgada de la
realidad: Europa era, en origen, todo aquello qseantiguos griegos conocfarkl
reconocimiento del caracter puramente instrumetgdh Union Europea no deberia de
verse como un desvalor, sino mas bien como undwpdad para plantear las regiones
en términos Unicamente de estructuras politicasertee las cuales los humanos

deberiamos estar en condiciones de elegir libreamerdual de ellas pertenecemos en

® Entre otros, REINERT, E.S.a globalizacién de la pobreza. Cémo se enriquecidos paises ricos...y
por qué los paises pobres siguen siendo poliresCritica, Barcelona, 2007

"FERRAJOLI, L, Derechos y garantias. La ley del mas déil. Trotta, Madrid, 2006, p. 119

8 DE LUCAS, J. Globalizacion e identidades. Claves politicasrydicas Ed. Icaria, Barcelona, 2003, p.
97

® BARBERIS, M.,Europa del diritto. Sull’identita giuridica europgegd. Il Mulino, Bologna, 2008, p.38
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funcién de nuestra filiacién favorita Si nuestra principal identidad se correspondiese
con la de ciudadano del mundo, lo demas seria esdonuestion instrumental de
organizacién del territorio y de los recursos. lestgnencia de cada uno, entonces, no

deberia ser mas que el fruto de su libre eleccion.

Para responder a f&egunda cuestionreferente a conseguir la implicacién ciudadana,
habria que conocer con algun detalle el procesgediacion que ha seguido el Tratado
de Lisboa, heredero, a su vez, dedm nataConstitucion Europea. Como no es este
espacio para describir todo este proceso, podrig®esibirlo en negativo apuntando
algunas de las requisitos que considero que debkalaerse tenido en cuenta (y no se
tuvieron) en su gestaciéon y que hubieran permitaaportunidad convertir a la
ciudadania en la protagonista del espacio publicopeo. En primer lugar, si lo que se
pretendia con el proyecto de Constitucion era md@o a las necesidades de
legitimacion que planteaba una integracion polijie@onomica cada vez mas estrecha,
quiza no hubiera sido descabellada la formacidnndeasamblea constituyente europea
elegida por sufragio universal por todos los ciaaas europeos. Segun la mas amplia
tradicion constitucional europea son las asamhieastituyentes (y no los comités de
expertos como la Convencién de Giscard d Estaing) drganos legitimados para
recoger la voluntad del pueblo y plasmarla en uoygmto constitucional. En la
asamblea constituyente, como en el resto de orgaoiiteos, se deberia afiadir ademas
el requisito de la paridad de género, que contramtael escaso 16% de mujeres que

formaron parte de la Convencion de Giscard d"Egtain

En segundo lugar, cualquier proyecto constitudjopara ser legitimo deberia ser
aprobado en referéndum por los ciudadanos. Yaagdi@rTratado Constitucional se
aprobd por via parlamentaria en la mayoria de Bstditgandose solamente a celebrar
cuatro referéndum de los diez previstos. A palirrechazo francés y holandés a la
Constitucion, los lideres europeos desisten clantenele contar con la opinidon
ciudadana y vuelven a la posibilista estrategiapdeslo a paso de Monnet. El nuevo

tratado de reforma de las instituciones europeasoyhabria de ser ratificado por los

9 SEN, A.,Identidad y violencia. La ilusién del destjried. Katz, Madrid, 2007



ciudadanos en referéndum, sino que los parlamestaiacionales se encargarian de

hacerlo por ellds.

Al opaco proceso de produccion del Derecho coratinihabria que sumar ademas su
considerable dificultad técnica, pero en modo abgommede aceptarse que ésta justifique
la opacidad. El Tratado de Lisboa ha sido calificadr algunos como un paraiso para
los juristas y un infierno para los legos, lo ceahtrasta con las exigencias de
inteligibilidad que debe tener todo texto que prdée tener una naturaleza
constitucional o cuasi-constitucional. Que el tesga autocontenido, esto es, que pueda
ser entendido por cualquier persona con una cuihgdia sin necesidad de acudir a
otras fuentes externas para comprender su sigihifies uno de los requisitos que la
ciudadania podria comenzar a exigir a sus repsest Construir una identidad
europea probablemente implique la valentia de digammponer textos que, como el
Tratado de Lisboa, han sido elaborados por una telindcrata y empezar a garantizar
un mayor protagonismo de la ciudadania. Para elldeberan establecer los canales
democraticos que permitan a ésta informarse coentamente y expresar su legitima
voluntad en lo que se refiere a la construcciésuw@ropio futuro, aunque esto cueste
reducir el ritmo del proceso de construccion eupopiunasvelocidades En una
dindmica ciudadana constructiva de este tipo edelpodra empezarse a encontrar la
identidad europea, porque Europa es mas un progcman que una tradicion

compartida.

Por dltimo, en latercera cuestionse pretende abordar la cuestion de los espacios
institucionales. El significativo déficit democi@i que presenta el campo de las
instituciones europeas se traduce necesariamentenanciudadania mermada. El
Tratado de Lisboa, si bien introduce algunas timiai@joras en algunos aspectos, no
acaba con este déficit que consolida e inclusoupdifa en otros aspectos. El debate
entre el federalismo y la mera cooperacion inteegudimental se ve claramente
reflejado en la tensidbn competencial que se aprEcigor un lado entre Parlamento
Europeo y el resto de instituciones politicas dé&héon; y 2) por otro lado entre el

Parlamento Europeo y entre los parlamentos na@snal

1 E| resultado es que en Francia, donde en 2005%lde los votantes dijo que no a la Constitucién
Europea, el Parlamento aprobé el Tratado de Ligpoaen esencia tiene el mismo contenido normativo,
por una mayoria del 90%. En el caso holandés, nd2los votantes dijo no al mismo texto en esencia
que dos afios mas tarde seria aprobado parlamemgat&con una mayoria del 80%.



1. El Parlamento Europeo, que colegisla junto ebrConsejo, sigue siendo Unica
institucién elegida por sufragio universal diredista circunstancia haria deseable que
fuera dotado de mas competencias, sin embargméantareciendo de una potestad tan
basica como la iniciativa legislativa, que corresfm en exclusiva a la Comision. La
Comisién, a su vez, es controlada politicamenteep&arlamento, que puede llegar a
votar una mocion de censura que obligue a dimitod@s comisarios (arts. 17 TUE y
234 TFUE).

Con el Tratado de Lisboa se presentan dos novedadigortantes en el dmbito
institucional que comenzarian a aplicarse a pdgir2014. Por una parte es novedad
qgue en la Comision dejaran de estar representatasapentemente todos los Estados
miembros, estableciéndose un turno rotatorio quetendria un namero de comisarios
correspondiente a los dos tercios del nUmero deepahiembros (17.5 TUE). Por otra,
el Consejo se debera pronunciar por mayoria ccadifi, entendiendo por tal aquella
que represente el 55% de los miembros del Consejoyendo un minimo de quince, y
que representen, al menos, un 65% de la pobla@ola dnién (art. 16.4 TUE). La
aceptacion de estas normas sin duda supone unialeratde cesidn de soberania por
parte de los Estados miembros, al adquirir la ablin de acatar normas que no hayan
sido directamente suscritas por el Estado en cumedfistos cambios suponen, por tanto,
un paso en direccion hacia el federalismo, aun@seinstituciones que contindan
teniendo peso politico sigan formadas por una ceimm intergubernamental. La
soberania estatal, por otro lado, se ve salvagdardeacias a la introduccion de una
clausula que también supone una novedad y que teeamlos Estados miembros
abandonar la Union (art. 50 TUE).

2. Por otro lado, la tension competencial enti@aglamento Europeo y los parlamentos
nacionales cobra una nueva dimension con Lisbaggrar éstos un nuevo peso politico
dentro de la Union. Particularmente, el art. 12 Tdéclara qudos Parlamentos
nacionales contribuiran activamente al buen funaimrento de la Unignpara lo cual
les dota de una serie de competencias, de entrgutasiestacan la necesidad de ser
informados de los proyectos legislativos de la Wnigelar por la aplicacion del
principio de subsidiariedad o participar en la emaion de los mecanismos de

aplicacion de las politicas de la Union en el egpde libertad, seguridad y justicia.



Esta novedad, si bien para algulids significado dar un paso atras condicionado por
las exigencias de Holanda, puede verse también eoraccesion no a los gobiernos
nacionales, sino a los pueblos, en la medida ensgtian los parlamentos y no los

gobiernos los que ejercerian estas potestades.

Sin duda, la busqueda de la legitimidad en bdaerepresentatividad a una escala tan
amplia como la actual UE a 27 requiere de mecarsscamplejos, aunque no
imposibles, de control democratico en las multigtegpas del entramado politico, desde
las mas cercanas al ciudadano hasta las mas alefadaste sentido, quiza hubiera sido
MAas conveniente la sustitucion de ese destacadb gajos parlamentos nacionales por
el establecimiento de una segunda camara legslagive, a modo de senado,
representara a las diferentes regiones europeascuestion es tanto que la
representatividad democratica pueda llegar desdeel mas local al mas global como

gue ésta llegue expresando toda la diversidadeexést

Estas deficiencias democréticas no encuentrandeongu contrapunto en el fomento
de una mayor participacion ciudadana. De nuevee pels retérica oficial del art. 11
TUE que habla de quas instituciones mantendran un dialogo abiertangparente y
regular con las asociaciones representativas dgoeiedad civilno se encuentran mas
cauces de democracia participativa que la deseafainniciativa legislativa ya
comentada, que no vincula a la Comision y que adalle una fuerte indeterminacion

juridica y esta falta de desarrollo legislativo.

Resumiendo, en fin, lo que aqui se ha pretenda&toodtrar es que el Tratado de
Lisboa, al consolidar una tendencia que ya exisliga a la ciudadania europea del
ideal cosmopolita. La superacion de estos obstacelo la construccibn de una
ciudadania europea inspirada en los principios opsiitas significaria una Europa que
mirara a la vez hacia adentro y hacia fuera, queta en serio el vinculo de lo local
con lo global. Pero el Tratado de Lisboa, en eh@laterno no garantiza una Europa
social, permitiendo incluso excepciones a la apiita de la Carta de Derechos

Fundamentales como las del Reino Unido y PolonmelEplano externo, en lugar de

12 MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., Estudio Prelimindel Tratado de Lisboa, Publicado por el
Real Instituto Elcano, 2007



fomentar el desarme, se alienta la carrera armastiedt, a la vez que se concibe la
defensa comun dentro del marco de la OTANEN lugar de apostar por unas reglas
comerciales multilaterales justas, se apuesta gmitratados bilaterales (EPA’s) con

paises pobres y por la total apertura de los mestad

Si la mayoria de la ciudadania no se opone caudwela consolidacién normativa de
estos cambios es sin duda porgque no esta al derderellos. Esta desvinculacion entre
la fuente de las normas y los sujetos a ellas impai deber de recordar que en la
busqueda de la efectividad en el proceso de caagbru europea no puede olvidarse
que el Derecho, también el comunitario, sin denwarano tiene legitimidad. La

construccion europea no es un trabajo técnico, golitico y es la sociedad civil la

llamada a colmar el espacio publico europeo (yaj)alpue se abre para hacerlo. Porque
si este espacio de poder no es ocupado la ciudadatnds lo continuaran ocupando

mientras tanto.

13 Art. 42.3 TUE: “ Los Estados miembros se compr@met mejorar progresivamente sus capacidades
militares”

14 Art. 42.2 TUE: “La politica de la Unién con arregh la presente seccién no afectara al caracter
especifico de la politica de seguridad y de defefesaleterminados Estados miembros, respetara las
obligaciones derivadas del Tratado del Atlanticortblopara determinados Estados miembros que
consideran que su defensa comun se realiza demtl@ @rganizacion del Tratado del Atlantico Norte
(OTAN) y sera compatible con la politica comin dgwsidad y de defensa establecida en dicho marco.”
5 Art. 206 TFUE: “la Unién contribuira, en el intsr&€omun, al desarrollo armonioso del comercio
mundial, a la supresion progresiva de las resti@s a los intercambios internacionales y a las
inversiones extranjeras directas, asi como a lacedn de las barreras arancelagiate otro tipd’



