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Cinco anos después de Tampere.
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CIUDADANIA EUROPEA Y DERECHOS POLITICOS

FNRS, Université de Liege

on mi presentacion quiero contribuir al objetivo de este semina-

rio, que no es otro que examinar los progresos conseguidos

cinco afios después de Tampere y proponer una revision critica
sobre lo que se ha hecho desde entonces en el ambito de los derechos
politicos. En este sentido, me detendré en los progresos de los ultimos
cinco anos sélo parcialmente, puesto que me gustaria reflexionar sobre
un elemento, previo a la Agenda de Tampere: la ciudadania europea y la
cuestion de los derechos politicos en determinados paises de la Union;
esta cuestion enlaza con las aportaciones precedentes que Ricard Zapata
ha elaborado sobre la ciudadania civica.

Mi aportacion se divide en diferentes partes. Empezaré con una breve
mirada histérica sobre el concepto de ciudadania europea; posterior-
mente aportaré algunos elementos contextuales sobre dicho concepto;
en tercer lugar, quiero ofrecer una panoramica de cudles son las disposi-
ciones en relacién a los derechos politicos de los ciudadanos europeos
en otros paises europeos los cuales son nacionales, pero también sobre
la situacion de los ciudadanos no europeos. Finalmente, proporcionaré
algunos datos sobre la participacion, el comportamiento politico actual
de los europeos en una ciudad, Bruselas —capital de Europa—, en la que
hemos llevado a cabo, con mi equipo de investigacion, varios estudios.

Hay diferentes maneras de enfocar la ciudadania europea, y una de
ellas es la dimension histérica que nos muestra la evolucion del para-
digma: desde un marco en el que éste se entendia en términos de
integracion econémica hasta otro en el que se entendia en términos
de integracién politica. En un primer momento, por lo tanto, la idea
de ciudadania no tiene tanto que ver con derechos politicos como con
la libertad de circulacion de los trabajadores en un mercado comudn
emergente. Es importante sefialar que, en este contexto, algunos
burécratas belgas eran muy activos en la movilizacién de la idea de
tener una ciudadania europea, e insistian de manera reiterada en que
cada europeo deberia tener un pasaporte europeo que alentara la idea
de una identidad europea. En ese momento, la cuestion no era tanto
garantizar el derecho de voto a los ciudadanos europeos que vivian en
otro Estado miembro, sino establecer un mecanismo para garantizar
basicamente la libre circulacion y, al mismo tiempo, estimular el senti-
miento de una identidad europea.
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En 1991, con la firma del Tratado de Maastricht, hay un giro critico en la
concepcion de una ciudadania europea con mayor contenido politico.
Esta idea se verd confirmada por el Tratado de Amsterdam que recoge,
como el anterior, que "serad ciudadano de la Unién toda persona que
ostente la nacionalidad de un Estado miembro" y afiade que "la ciuda-
dania de la Unién serd complementaria y no substitutiva de la ciudada-
nia nacional". Entre los derechos que garantiza a la ciudadania europea,
recogidos en los articulos del 8 al 21 del Tratado de Amsterdam, se con-
templa la cuestion de la libre circulacion —uno de los derechos mas
importantes asociado a la ciudadania europea—, asi como el derecho de
todo ciudadano de la Unién que resida en un Estado miembro del que
no sea nacional a ser elector y elegible en las elecciones municipales de
este Ultimo y el derecho que se garantiza a todo ciudadano de la Unién
Europea (articulo 20) de obtener la proteccién diplomatica y consular de
cualquier Estado miembro. También se incluye otra potestad, a veces
minimizada en los debates en torno a la ciudadania europea, que es el
derecho de peticion ante el Parlamento Europeo, que se ofrece a los ciu-
dadanos europeos y también a los residentes no europeos, y el derecho
de dirigirse al Defensor del Pueblo europeo.

Desde la introduccion de este articulado y de la directiva que establece
este marco legislativo, se puede concluir que la ciudadania de la Unién
Europea ha tenido un importante impacto en términos de derechos poli-
ticos. La construccion de la ciudadania europea ha sido una importante
reforma, puesto que estd construida sobre la idea del Estado-nacién,
concebido para implementar estas normas y ofrecer los derechos politi-
cos a los ciudadanos europeos tomando en consideracion su nacionali-
dad. Asi se resuelve parcialmente un tema, los derechos politicos de los
residentes de larga duracién que se sabe que no volveran a sus paises de
origen, que ha sido muy discutido en la literatura académica, sobre todo
en paises como Francia, Bélgica y Paises Bajos, y que ha planteado
importantes debates sobre la relacion entre nacionalidad y ciudadania.
Pero ha sido una cuestion sélo resuelta de manera parcial, puesto que
en este marco no se ha discutido, y por lo tanto continda pendiente, el
tema de los derechos politicos de los no europeos.

En este sentido, hay que recordar de nuevo que la ciudadania europea
se deriva, esta intrinsicamente ligada, al estatuto de nacional de un
Estado miembro de la Unién Europea, por lo que no se puede ser ciuda-
dano europeo sin ser ciudadano de un Estado miembro. Asi mismo, hay
gue sefialar que la ciudadania europea deja abierta la cuestion de los
nacionales de paises terceros. Para ser mas precisos, deberiamos decir
gue se dificulta la posibilidad, para los nacionales de terceros paises, de
obtener derechos politicos mediante esta via. Asi, si bien en 1999, antes
de la celebracion de la Cumbre de Amsterdam, hubo una importante
accion de presiéon por parte de grupos de migrantes que pedian la
extension de las regulaciones de la ciudadania europea a los nacionales
de paises terceros residentes permanentemente en la Unién Europea, lo
cierto es que este proceso se frend con la inclusiéon en el articulado del
Tratado de Amsterdam del enunciado que sefiala que la ciudadania de
la Unién Europea complementa pero no reemplaza la ciudadania nacio-
nal. Esta frase limita claramente las posibilidades de los nacionales de
paises terceros de obtener derechos politicos al solicitar el estatus de
ciudadanos europeos.

I SEMINARIO INMIGRACION Y EUROPA. CINCO ANOS DESPUES DE TAMPERE



Otra consideracion interesante para destacar es la gran fragmentacion que
existe en relacion con los derechos politicos que regula la ciudadania euro-
pea. Segun ésta, un ciudadano europeo que reside en un pais miembro
del cual no es nacional, tiene derecho de voto en las elecciones locales y
europeas, pero no en las regionales ni en las nacionales, y hay que afadir
que en algunos paises, especialmente de tipo federal como Alemania o
Bélgica, los derechos regionales pueden tener importantes consecuencias
en la vida cotidiana. Asi, si miramos no tanto lo que puede ofrecer la ciu-
dadania en términos de derechos legales o marco legislativo sino que nos
situamos en el dmbito de las politicas de ciudadania, dejando el nivel de la
Unién Europea para situarnos en el nivel nacional, observaremos que hay
un sinfin de situaciones diversas. Ciertamente se ha armonizado el modo
en que los derechos politicos estan garantizados, hasta un nivel significati-
vo, por la ciudadania de la Unién Europea, pero también hay excepciones.
Y aln mas importante, existe una variedad de situaciones en el ambito
local en relacién con los derechos de los ciudadanos no europeos.
Resumiendo, existe una importante y efectiva tendencia a la armonizacién
en relacion con los ciudadanos de la Unién Europea —aunque puedan exis-
tir algunas excepciones—, pero existe un amplio abanico de variedades en
relacién con los derechos politicos de los no europeos. Algunos paises han
aplicado estrictamente las disposiciones sobre la ciudadania de la Unién
Europea mientras otros se han anticipado y hasta han ido mas alla de lo
que ofrecia este marco, lo que dibuja un panorama con gran variedad de
situaciones locales en el escenario europeo. Una diversidad de situaciones
que queda patente si diferenciamos entre los distintos niveles de participa-
cion a los que tienen acceso los europeos y los no europeos, los criterios
de elegibilidad y las condiciones de residencia que se les piden.

Si nos fijamos en el derecho de sufragio pasivo —es decir sélo el derecho a
voto- en la Europa de los Quince (no hago, por lo tanto, referencia a la
Unién Europea ampliada), encontramos cuatro grupos distintos. En el pri-
mer grupo, formado por Alemania, Austria, Bélgica, Francia, Grecia, Italia
y Luxemburgo, los paises han implementado estrictamente las regulacio-
nes de la Unién, por lo que garantizan el derecho a voto en las elecciones
locales y europeas Unicamente a los ciudadanos europeos. Un segundo
grupo de paises, que incluye a Dinamarca, Finlandia, Paises Bajos y
Suecia, se han anticipado a las disposiciones del Tratado de Amsterdam
—en algunos casos mucho antes de dicho Tratado, pues hablamos de
cambios legislativos sucedidos en los afios setenta— y garantizan el dere-
cho de voto en las elecciones locales tanto a los ciudadanos europeos
como a los no europeos. Ademas, hay que mencionar el hecho de que
entre estos paises hay un caso excepcional en Europa, puesto que Suecia
permite el voto en las elecciones regionales, a nivel de condados (county)
tanto para los europeos como para los no europeos. Un tercer grupo de
paises lo conforman Irlanda y Reino Unido, que autorizan el derecho de
voto local a los ciudadanos europeos —tal como recoge la legislacion de la
Unién Europea— pero también a los ciudadanos de la Commonwealth, a
los que garantizan el derecho de voto en todos los niveles de contienda
electoral. El cuarto y ultimo grupo lo forman los paises que mas se apro-
ximan a lo que recoge el articulo 17 del Tratado, pues ofrecen derechos
especificos para categorias especificas de ciudadanos. Es el caso de
Espafia para con los noruegos y de Portugal para con los nacionales de
ocho paises que no pertenecen a la Union Europea (entre los cuales hay
Argentina, Chile, Israel, Noruega, Peru, Uruguay, etc.).
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Por todo ello, se puede afirmar que hay una clara armonizacién refe-
rente al derecho pasivo de voto de los ciudadanos europeos, pero dis-
tintas situaciones en lo referente a los nacionales de paises terceros.
Ademas, estamos ante una situacién dindmica que se transforma,
puesto que hay dos paises, Bélgica y Luxemburgo, que han pasado de
formar parte del primer grupo —muy ligado a la ciudadania de la Unién
Europea— a aproximarse al sequndo grupo. Asi, en 2006 Bélgica
garantizara los derechos politicos también a los no europeos, y
Luxemburgo también modificard parcialmente su legislacién para
aproximarse a las caracteristicas de este segundo grupo de paises.

En relacion con los criterios de residencia requeridos para votar, tam-
bién hay que destacar algunos aspectos. Referente a los europeos, la
legislacion aprobada por la Unién Europea sefiala —especialmente en
dos directivas que lo recogen explicitamente— que no debe haber nin-
guna condicion de residencia para conceder el derecho de voto a los
nacionales de otros paises miembros. Existen, sin embargo, excepcio-
nes a esta formula, especialmente en los paises donde la nacionalidad
se convierte en un elemento de especificidad, como sucede en
Luxemburgo, donde el 20% o mas de la poblacién es de origen
extranjero, y donde existen criterios especificos de residencia para
garantizar el derecho a voto, que en el caso luxemburgués son de seis
afios para ser votante y de doce para ser elegible. Recientemente,
estos requisitos se han modificado a la baja, puesto que se exigen
cinco afos de residencia para votar y ahora sélo seis afios para ser ele-
gible. En general, por lo tanto, se puede afirmar que en la Unién
Europea no se exigen requisitos de residencia para los ciudadanos
europeos, con la excepcion de Luxemburgo que, por otro lado, esta
modificando favorablemente su legislacion al respecto. En lo concer-
niente a los ciudadanos no europeos dentro de los 15 paises miem-
bros, las condiciones de residencia varian entre los seis meses necesa-
rios en Irlanda a los cinco afos requeridos en los Paises Bajos. Ademas,
normalmente no se hace referencia mas que al marco municipal, y en
la mayoria de paises no se contemplan mas de dos afios de mandato
en los consejos municipales. Toda esta diversidad sobre los criterios de
residencia proporciona una idea del nimero de excepciones y desvalo-
rizaciones en el marco de la Unién Europea comun: excepciones para
los europeos y devaluaciones para los no europeos.

En relacion con la elegibilidad y el voto, habitualmente la norma
general dentro de la Union Europea es que ambos conceptos vayan
ligados. Pero en algunas ocasiones, puede distinguirse entre la posibi-
lidad de ser elegible y la de ser votante. Este es el caso de Francia,
Bélgica y Luxemburgo, donde los ciudadanos europeos tienen la posi-
bilidad de ser elegibles, pero donde también existen varias funciones
ejecutivas o cargos publicos reservados estrictamente a los naciona-
les. En estos paises, por ejemplo, los ciudadanos europeos pueden
participar y pueden ser elegidos en los consejos locales, pero no pue-
den ser alcaldes. También existen, por lo tanto, condiciones especifi-
cas para los ciudadanos europeos en este sentido. Para los no europe-
0s, ambos conceptos —elegibilidad y voto— también van habitualmen-
te ligados, excepto en tres paises que no son exactamente los mismos
gue acabamos de mencionar. Bélgica y Luxemburgo mantienen las
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diferencias entre ser votante y ser candidato aunque, como se ha
seflalado anteriormente, ambos paises han cambiado recientemente
sus legislaciones por lo que los ciudadanos no europeos tienen dere-
cho a voto, pero no pueden presentarse como alcaldes o miembros
de los gabinetes ejecutivos de los consejos locales. La tercera excep-
cién es Portugal, donde, como también se ha apuntado anteriormen-
te, se garantiza el derecho de voto a un numero de nacionalidades y
también se garantiza a un nimero determinado de estos grupos el
derecho de ser elegible. Ambos grupos no son idénticos, por lo que
los nacionales de determinados paises tienen el derecho de ser votan-
tes y de ser candidatos, al mismo tiempo que miembro del Gobierno
local, mientras que a los nacionales de otros paises se les garantiza el
derecho de voto y de ser candidato, pero no necesariamente de ser
miembro de un Gobierno local.

Otro elemento a destacar que afecta a esta diversidad de casos en el
seno de la Unién Europea y que la propia Comisiéon Europea ha apun-
tado en relacion con la implementacion de la ciudadania de la Unién
Europea, es la variedad de sistemas electorales y, especificamente, de
métodos censales, o lo que es lo mismo, como los votantes se regis-
tran en las listas electorales. Hay Estados miembros, como Bélgica y
Grecia, en los que votar es obligatorio; los ciudadanos europeos tienen
normalmente la obligacion de registrarse en los censos antes de ser
autorizados a votar, pero una vez registrados, como minimo en el caso
de Bélgica, estan obligados a votar. Existen, tal como ha sefalado la
Comisidn, situaciones de desventaja en relacién con los nacionales,
como sucede especialmente en algunos /dnders alemanes, en los que
los ciudadanos alemanes estan automaticamente registrados en los
censos pero no sucede lo mismo con los ciudadanos europeos.
Subsisten aun, por lo tanto, algunos casos en los que no hay armoni-
zacién entre los ciudadanos nacionales y los ciudadanos europeos.

Hay otras cuestiones que afectan de manera distinta a diferentes estados
europeos, como es la cuestion del derecho de voto en los referéndums
locales o en las elecciones de los quangos’. En algunos paises, la vida
local se desarrolla en buena parte al margen de los consejos locales, pues
existen un numero importante de organizaciones que regulan la vida
local y tienen competencias en, por ejemplo, temas de regeneracion
urbana o, en otros casos, para elegir a los miembros locales de estas
organizaciones. En general, la tendencia es ir hacia la concesién del dere-
cho de voto para estas organizaciones a los ciudadanos europeos, pero
esto requiere, evidentemente, que se trate de una idea compartida, cosa
gue no sucede por ahora puesto que Bélgica es el Unico ejemplo de pais
en el que un numero de centros de bienestar social son elegidos por
todos los ciudadanos, no sélo por los ciudadanos de la Unién Europea.

1. Nota edicion: QUANGOS (quasi-autonomous non-governmental organisation) siglas en inglés de orga-
nizacién no gubernamental semiauténoma, se refiere a una entidad que desempefa un papel en los
procesos de gobierno nacional, pero que no es un departamento gubernamental ni parte de alguno
de ellos, y que trabaja en mayor o menor medida en relacion con los ministerios. En el Reino Unido, los

quangos responden a un proceso de descentralizacion de la Administracion.
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Por otro lado, hay que considerar la situacion observando no sola-
mente la variedad de situaciones en términos de derechos que se dan
en el dmbito local, sino también cémo los ciudadanos de la Union
Europea hacen uso de estos derechos concedidos. Si se hace una lec-
tura socioldgica de estos procesos, sobresale que la participacion de
los ciudadanos de la Unién Europea en los procesos electorales de los
paises europeos en los que residen pero de los cuales no son naciona-
les, es muy modesta.

Con mi equipo de investigacion hemos llevado a cabo varios estudios
sobre este tema, especialmente en Bruselas. En esta capital europea, la
poblaciéon extranjera es cerca de un tercio de la poblacion total de la ciu-
dad, de entre los cuales el 50% son europeos y el 50% son no europe-
0s. Si observamos las elecciones de 2000, y también con anterioridad,
nos encontramos con un importante debate en Bélgica sobre un tema
gue preocupa a la elite politica belga: la suposicién de que si se da el
derecho de voto a los ciudadanos europeos, eso puede comportar un
cambio en la balanza de poderes entre las dos grandes comunidades, la
francéfona y la flamenca. Existe el miedo, por parte del establishment
flamenco, de que la concesiéon de derecho de voto pueda favorecer a la
comunidad francéfona y ello pueda perturbar la representacion politica
de la comunidad flamenca en la ciudad de Bruselas. Antes de las elec-
ciones, nuestras investigaciones iban dirigidas a apuntar cual podria ser
el resultado local, haciendo estimaciones del potencial electoral de los
europeos en esa contienda electoral. Fue dificil argumentar que pudie-
ran haber cambios dramaticos en la balanza de poderes entre francéfo-
nos y flamencos, pero a pesar de que planteamos diferentes escenarios
gue recogian diferentes niveles de participacion, el nivel de participacion
fue, finalmente, menor de lo que habiamos considerado. Los potenciales
votantes europeos en 2000 eran cerca del 18% del total del electorado,
y en algunos municipios —Bruselas esta dividida en 19 municipios inde-
pendientes— la proporcién de electorado europeo era del 28,5% (espe-
cialmente en aquellos barrios en los que se encuentran las instituciones
europeas como Ixelles, Etterbeek, etc.). Uno esperaria que en una ciu-
dad como Bruselas, y especialmente en dichos barrios, hubiera un mayor
numero de ciudadanos europeos que quisieran maximizar su presencia
en las elecciones, pero el niumero de votantes registrados es actualmen-
te del 9,6% en el total de la ciudad, con cifras menores en algunos de
los municipios que la conforman. El nivel de representacién también es
extremadamente modesto, pues hay muy pocos europeos que hayan
sido elegidos después de las elecciones. Mas aun, si examinamos el
aspecto de la participacion electoral en las ciudades donde estan situa-
das la mayoria de instituciones de la Union Europea, encontramos en
ellas bajas tasas de participacion. Parece, por lo tanto, que los ciudada-
nos europeos que mas cerca estan de las instituciones europeas no son,
irébnicamente, los alumnos mas aplicados.

La participacion en el voto se mantiene por lo tanto en indices modestos,
lo que hace surgir la cuestién sobre la capacidad de la ciudadania euro-
pea para crear realmente un sentimiento de integraciéon. La cuestion es,
por lo tanto, que si se quiere incrementar una mayor perspectiva critica
sobre la idea de la ciudadania europea, lo primero que se deberia tener
en mente es si esta nocion de ciudadania europea es o no una ciudada-
nia en el sentido clasico del término, tal y como se entiende en el ambito
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nacional. ;No estaremos usando un nombre incorrecto? ;Es realmente
una ciudadania en el sentido clasico o es la suma de un nimero de dere-
chos que se extienden a nivel europeo? Si definimos la ciudadania euro-
pea como el estatus de pertenencia a una comunidad soberana —como
hacemos en sentido clasico y en el ambito estatal-, entonces la adecua-
cion de los términos es problematica y no encaja. En primer lugar, por-
que el estatus de pertenencia es, por definicidon y como sefalaba inicial-
mente, derivado: hay que ser nacional de un Estado miembro para ser
ciudadano europeo. Y en segundo lugar, porque el término “soberana”
es inexacto, puesto que las competencias de la Unién Europea en un
gran numero de areas dependen de los Estados miembros. El aspecto
positivo y optimista es que la ciudadania europea es la aspiracién de
alcanzar, mediante un desarrollo gradual, algo que debe ser mas com-
prehensivo y global, en la linea de la idea clasica de la ciudadania. Pero el
debate continla, obviamente, abierto. Y en estos momentos adn es mas
abierto, puesto que se plantea si la posibilidad de un desarrollo gradual
continlia siendo factible en una Unién Europea que debe disefar la ciu-
dadania europea con 25 paises alrededor de la mesa.

Un ultimo elemento que quisiera introducir en esta exposicion como
parte de un debate mas general, es la relacion entre ciudadania —mas
particularmente la ciudadania europea- e identidad, en dos sentidos. En
primer lugar, sobre el papel de la relacién ciudadania-identidad entre los
propios ciudadanos europeos y luego entre los europeos y los no euro-
peos. Creo que es un tema crucial, puesto que sabemos que la ciudada-
nia clasica tiene, en cierto modo, la capacidad de promover el sentido
de una identidad comun entre los ciudadanos. Cabe preguntarse si la
ciudadania europea tiene esta capacidad integradora a nivel de identi-
dad. Es una cuestién que planteo y que dejo como pregunta sin respon-
der. Una segunda dimensién que hay que considerar es la relacion entre
los ciudadanos europeos y su identidad y la de la Union Europea en rela-
cion con los nacionales de paises terceros, entre los cuales hay un
importante nimero de musulmanes. Hay que plantearse cobmo se puede
trabajar para crear puentes identitarios bajo los cuales esta ciudadania
permita a los ciudadanos europeos y a los no europeos establecer for-
mas de cooperacion, solidaridad, etc. que sean respetuosas con sus
diversas identidades. Esta es una cuestion que puede ser un poco dificil
de responder a nivel abstracto, pero que sin lugar a dudas debe ser
planteada a la luz de lo que hemos ido viendo en este Ultimo par de
anos, en los que la identidad de Europa esta siendo impulsada a redefi-
nirse, en cierto sentido, en relacién con nuestra tradiciéon judeocristiana,
gue esta habitualmente presente en la discusién en relacién con el
mundo islamico, y especialmente ante la incorporacion de Turquia a la
Unién Europea. Esta es una cuestion de identidad que esta intrinseca-
mente ligada a todos los desarrollos de la ciudadania europea, no sélo
como practica legal sino también como perspectiva a largo plazo.
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