ALGUNAS REFLEXIONES A PROPOSITO DE LA CIUDADANIA
DE LA UNION EUROPEA

Juan José Ruda Santolaria *

El tratado de Maastricht de 1992 ofrece una novedad importante al consagrar la «ciu-
dadania de la Unién Europea» e incorporar dicha figura en el tratado constitutivo de la Co-
munidad Europea, que sustituye a la antigua Comunidad Econémica Europea. En ese senti-
do, siguiendo un valioso trabajo sobre el particular de la gran jurista espafiola Araceli
Mangas, cabe destacar entre los antecedentes inmediatos de tal opcidén a las propuestas es-
pafiola, de 1990, y holandesa, de 1991, donde, respectivamente, se apuntaba a una «ciuda-
danfa de la Unién» y a «una ciudadanfa de la Comunidad»; la férmula final recogida toma
de ambas en cuanto se establece la «ciudadania de la Unién» pero insertando la misma en
el tratado de la Comunidad'. Habrfa, segln sefiala Mangas, el dnimo por reforzar el vincu-
lo del individuo provisto de tal «ciudadania» no sélo con la dimensién mds importante y
activa del conjunto, la Comunidad Europea, sino con la totalidad del mismo, expresada en
la Unién Europea; empero, técnicamente, se traté de una salida juridicamente vdlida, origi-
nada en el hecho que el tratado de Maastricht que instituye la Unién Europea no atribuye a
ésta personalidad juridica internacional, atributo del cual disfrutan las tres Comunidades
Europeas, y, de manera especial, la Comunidad Europea :

En tal sentido, a mérito del articulo 8§ del tratado de 1a Comunidad Europea:
«1. Se crea una ciudadanfa de la Unién.

Serd ciudadano de la Unién toda persona que ostente la nacionalidad de un Estado
miembro.

* Abogado e Investigador Asociado del Instituto de Estudios Internacionales (IDEI) de la Pontificia Universi-
dad Catdlica del Perii. Profesor de Derecho Internacional Piblico de la Universidad Cat6lica.

1 Para efectos de la elaboracién del presente articulo ha sido determinante el trabajo de MANGAS MARTIN,
Araceli “La ciudadanfa de la Unién Europea”, en: Cétedra Joaquin Ruiz-Giménez de Estudios sobre el
Defensor del Pueblo, nov. 1992. El Defensor del Pueblo en el Tratado de la Unién Europea. Madrid: Uni-
versidad Carlos 111 de Madrid, 1993, pp. 15-68. El mismo fue aportado como material del seminario «De-
mocracia y Ciudadanfa: el modelo de la Unién Europea», desarrollado en Lima, del 25 al 27 de agosto de
1997, por el Instituto de Estudios Europeos de la Pontificia Universidad Catélica del Perd.

En el referido trabajo, vid. pp. 25-26, 28, 30, 34. Ademds, DIEZ DE VELASCO, Manuel. Las Organiza-
ciones Internacionales. Madrid: Tecnos. [0 ed., 1997, p. 529.
2 Cfr. MANGAS. Ob. cit., pp. 32-33, 34-35.
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2. Los ciudadanos de la Unién seran titulares de los derechos y sujetos de los debe-
. 3
res previstos en el presente Tratado.»

El andlisis de la forma como la materia ha sido desarrollada pone de manifiesto que,
pese a la especificidad de cada una, las nociones de «ciudadania de la Unién Europea» y
de «nacional de un Estado miembro» se encuentran indisolublemente ligadas. La primera
se deriva de la segunda, pues se es ciudadano de la Unién Europea en funcién a ser nacio-
nal de alguno de los Estados miembros; no existe una atribucién directa de la ciudadania
de la Unién Europea, sino que ésta se deriva del cardcter de nacional de un Estado miem-
bro*. A mayor abundamiento, en una Declaracién anexa al Tratado de Maastricht se esta-
blece tanto la remisién al Derecho interno de cada Estado miembro para determinar la con-
dicién de nacional del mismo de una persona como el que corresponderd también al Estado
de que se trate declarar quiénes deben ser considerados como sus nacionales a efectos co-
munitarios °.

De lo hasta aqui expuesto, se colige que no hay una «nacionalidad europea» o «co-
munitaria», sino que se mantienen con total vigencia las nacionalidades de los distintos Es-
tados miembros. La nacionalidad sigue siendo un asunto inscrito en el «dominio reserva-
do» de los Estados miembros, los cuales continuaran fijando los criterios, no siempre coin-
cidentes, en materia de su atribucidn, ya sea en la adquisicién originaria o sobreviniente de
la misma. Por ende, la calidad de ciudadano de la Unién Europea de una persona depende-
rd de tener la nacionalidad de uno de los Estados miembros conforme a los presupuestos
de la correspondiente legislacion estatal; I6gicamente, en la préctica, se supedita dicha cali-
dad a que el individuo conserve el vinculo juridico bdsico con el Estado respectivo, con lo
cual la «continuidad» de aquella nacionalidad reviste cardcter determinante®.

Adicionalmente, hay una cuestiéon mencionada por Mangas que merece mayor re-
flexion. Esta es la situacion creada por los casos de «doble o miiltiple nacionalidad», cuando,
v.gr., concurre en una misma persona la condicién de nacional de un Estado miembro de la
Unién Europea (consiguientemente, ciudadano de ella) y de otro Estado no miembro’.

La referida situacién puede originarse por circunstancias «de hecho» o «de Dere-
cho». Ilustrativo al respecto es el ejemplo de Espafia, cuya Constitucién de 1978 dispone
que los espafioles de origen no pierden tal calidad al adquirir la nacionalidad de Estados
iberoamericanos o de otros Estados con una ligazén especials; a la par, de acuerdo a lo es-
tablecido en el articulo 17 del Cédigo Civil espafiol, son espafioles de origen los hijos de
padre o madre espaﬁo]eso. De esta manera, se constatarian supuestos de «doble nacionali-
dad» que irfan mds alld de los contemplados en los aiin vigentes, mas superados por la

3 Articulo 8 del tratado de la Comunidad Europea, en titulo 11 del tratado de Maastricht de la Unién Europea
de 1992: Disposiciones por las que se modifica el Tratado Constitutivo de la Comunidad Econémica Euro-
pea con el fin de constituir a Comunidad Europea.

4  Cfr. DIEZ DE VELASCO. Ob. Cit., p. 529. MANGAS. Ob. Cit., pp. 35-36.

Declaracién anexa al Acta Final del Tratado de Maastricht de la Unién Europea de 1992 relativa a la nacio-

nalidad de un Estado miembro. Cfr. también DIEZ DE VELASCO. Ob Cit., loc. cit. MANGAS. Ob. Cit.,

p. 37.

6  Cfr. DIEZ DE VELASCO: Ob. Cit,, loc. cit. MANGAS: Ob. Cit. pp. 35-37.

MANGAS. Ob. Cit., p. 37.

Articulo 11.3 de la Constitucién espaiiola de 1978.

Articulo 17.1.a) del Cédigo Civil espaiiol.
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prdctica interna derivada del texto constitucional, Convenios de doble nacionalidad como
el suscrito con el Perti en 1959; hay, entonces, adquisiciones sobrevenientes de otras nacio-
nalidades que, desde la perspectiva del Derecho espafiol, no acarrean pérdida de la nacio-
nalidad espafiola de origen. Igualmente, se produce una «concurrencia de nacionalidades»
cuando, e.g., un nacido en el Perid e hijo de padre o madre espafioles adquiere automé-
ticamente, en aplicacién de las reglas de dos ordenamientos jurfdicos diferentes, la nacio-
nalidad peruana de nacimiento «iure soli» y la nacionalidad espafola de origen «iure
sanguinis» 10

El asunto reviste gran importancia, dado que, a mérito de la legislacién de Espafia en
la materia, las personas comprendidas en estos tltimos casos son nacionales espafioles, y, a
consecuencia de ello, ciudadanos de la Unién Europea. Resultard pertinente considerar
frente a las situaciones apuntadas de «doble o mdltiple nacionalidad» que, si bten un Esta-
do miembro de la Unién Europea puede atribuir vdlidamente su nacionalidad a un indivi-
duo determinado conforme a las reglas de su Derecho interno, recayendo, consiguien-
temente, en aquél el estatuto de ciudadano de la Unién Europea, la «oponibilidad» frente a
terceros Estados no miembros de la nacionalidad del Estado miembro y de la ciudadania
de 1a Unién Europea, producto de la primera, dependerd, a nuestro entender, de la «vincu-
facién efectiva» de la persona con el Estado miembro cuya nacionalidad ostenta " La ju-
risprudencia internacional en los casos Canevaro'*, Nottebohm"?, Strusky-MergéI4 y de los
dobles nacionales irano-estadounidenses'refuerza la necesidad de contar con tal «vincula-
cion efectiva» cuando se pretende invocar la nacionalidad de una persona como sustento
para el ejercicio de la proteccién diplomadtica por un Estado frente a un tercer Estado del
que aquélla no es nacional o respecto a otro Estado del cual también es nacional'®.

Por otro lado, el articulo 8 C del tratado de la Comunidad Europea, segtin el texto
del tratado de Maastricht de 1992, establece que:

«Todo ciudadano de la Unidn podrd acogerse, en el territorio de un tercer pafs en el
que no esté representado el Estado miembro del que sea nacional, a Ia proteccién de
las autoridades diplomdticas y consulares de cualquier Estado miembro en las mis-
mas condiciones que los nacionales de dicho Estado. Antes del 31 de diciembre de
1993, los Estados miembros establecerdn entre si las normas necesarias y entablardn
las negociaciones internacionales requeridas para garantizar dicha protecci(’)n.»I7

10 Articulos 52 y 53 de la Constitucion peruana de 1993, 11 de la Constitucién espaiiola de 1978 y 17 del Co-
digo Civil espaiiol.

11 Cfr. REMIRO BROTONS, Antonio y RIQUELME CORTADO, Rosa M., DIEZ-HOCHLEITNER, Javier.
ORIHUELA CALATAYUD, Esperanza, PEREZ-PRAT DURBAN, Luis. Derecho Internacional, Madrid:
Mc. Graw Hill, 1997, pp. 503-505. RUDA SANTOLARIA, Juan José. Los Sujetos de Derecho Internacio-
nal. EI Caso de la Iglesia Catélica y del Estado de la Ciudad del Vaticano, Lima: Fondo Editorial de la
Pontificia Universidad Catdlica del Perd, 1995, p. 34.

12 Vid. REMIRO BROTONS y otros: Ob. Cit., p. 504.

13 Cfr. PUENTE EGIDO, J. Cases Practicos de Derecho Internacional Pablico, Madrid: EDISOFER, 1997,
pp. 277-288.

14 Cfr. REMIRO BROTONS y otros: Ob. Cit., loc. cit. GONZALEZ CAMPOS, Julio D., SANCHEZ
RODRIGUEZ, Luis I, SAENZ DE SANTA MARIA, M. Paz. Materiales de Practicas de Derecho Inter-
nacional Pablico, Madrid: Tecnos, 200 ed., 1992, pp. 219-221.

15 Vid. GONZALEZ CAMPOS y otros. Ob. Cit., pp. 221-222.

16 Cfr. REMIRO BROTONS y otros. Ob. Cit., pp. 503-505.

17 Articulo 8 C del tratado de la Comunidad Europea, segin el texto del tratado de Maastricht de la Unién Eu-
ropea de 1992.
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La Presidencia espafiola del Consejo de la Unién Europea, ejercida durante el segun-
do semestre de 1995, tuvo entre sus méritos obtener la aprobacién, por parte de los repre-
sentantes de los Estados reunidos en el seno del Consejo, de dos decisiones sobre las nor-
mas para el cumplimiento de la citada proteccién y la forma como ésta se llevaria a cabo.
Dentro de la primera decision, adoptada el 19 de diciembre de 1995, destaca en la parte
considerativa que se ha tenido en cuenta « ... el concepto de ciudadanfa de la Unidn creado
por el Tratado de la Unién Europea -concegto diferente del de la ciudadania nacional a la
que en modo alguno puede sustituir- (...)» :

Efectivamente, la ciudadania de la Unién Europea no sustituye a la nacionalidad de
cada uno de los Estados miembros, sino que, mds bien, siendo diferente, toma a esta ulti-
ma como base y se deriva, es producto de la misma. Por ello, es plenamente coherente con
tal nocién que se establezca que «todo ciudadano de la Unién Europea» gozard de la pro-
teccién consular de cualquier Representacion diplomatica u Oficina consular de un Estado
miembro si, en el territorio donde se encuentra, no hay representacién del Estado miembro
del cual es nacional o de otro Estado que atienda sus asuntos de manera permanente .

Asimismo, el interesado deberd acreditar ante la Representacion diplomatica o la
Oficina consular de la cual demanda proteccién su condicién de nacional de uno de los Es-
tados miembros de la Unién Europea, exhibiendo su pasaporte, documento de identidad o
prueba sustitutoria suficiente”. La Representacién diplomatica u Oficina consular requeri-
das comunican el pedido al Ministerio de Asuntos Exteriores o a la Misién diplomdtica u
Oficina consular mds préximas del Estado de nacionalidad del solicitante para, salvo en ca-

. . . 21
sos de extrema urgencia, actuar con su consentimiento™ .

Lo interesante radica en que, seglin comentan acertadamente Antonio Remiro
Broténs y otros, el ejercicio de la proteccién consular (en la practica, mas bien, asistencia
consular) consagrada en el citado articulo 8 C del tratado no recae en la Delegacién de la
Comisién de las Comunidades Europeas que pudiera existir en un tercer Estado, sino en
las Representaciones diplomadticas u Oficinas consulares de otros Estados miembros de la
Unién Europeazz; estas Ultimas desarrollan unas tareas a falta de presencia en el lugar de
que se trate de Representacién del Estado miembro de nacionalidad del sujeto, en estrecha
coordinacién con el mismo y tras haber verificado que el solicitante ostenta dicha naciona-
lidad. Légicamente, en virtud de lo previsto en la Convencion de Viena de 1963 sobre re-
laciones consulares, el «Estado receptor» de la Representacidn diplomaética u Oficina con-
sular que realiza las tareas de proteccién deberd aceptar la realizacién de actuaciones de
esa naturaleza =

18  Vid. texto de la Decisién tomada el 19-XI1-1995 por los representantes de los Gobiernos de los Estados
miembros de la Unién Europea, reunidos en el seno del Consejo, relativa a la proteccion de los ciudadanos
de la Unién Europea por las Representaciones Diplomadticas y las Oficinas Consulares de los demds paises
miembros de la misma. En: Orden Circular nimero 3.213, Madrid: Ministerio espafiol de Asuntos Exterio-
res, 29 de febrero de 1996, capitulo 1, parte introductoria.

19 Vid. nota anterior, capitulo I, articulo 1. MANGAS. Ob. Cit., pp. 62-63.

20  Ibid. capitulo I, articulo 2.

21 Ibid, capitulo I, articulo 6.

22 Cfr. MANGAS. Ob. Cit.. p. 63. REMIRO BROTONS y otros. Ob. Cit., pp. 517-518.

23 Cfr. Convencién de Viena sobre relaciones consulares de 1963, articulo 8. MANGAS: Ob. Cit., loc. cit.

REMIRO BROTONS y otros. Ob. Cit., p. 517.



Instituto de Estudios Internacionales 91

La proteccién que podrd ser brindada a ciudadanos de la Unién Europea por las Re-
presentaciones diplomadticas u Oficinas consulares de Estados miembros de la Union distin-
tos al Estado del que es nacional abarca bdsicamente la asistencia frente a casos de falleci-
miento, accidente o enfermedad grave, detencién o encarcelamiento, actos de violencia, so-
corro y repatriacién de nacionales de Estados de Ia Unién que se hallen en dificultades™;
ademds, y dependiendo de la competencia de los funcionarios diplomadticos o consulares en
un tercer Estado, serd posible dar asistencia frente a otros casos en que ciudadanos de la
Unién lo soliciten™.

Consecuentemente, 1a proteccion resefiada a favor de los ciudadanos de la Unién Eu-
ropea se circunscribe, fundamentalmente, a «... supuestos que bien podrian ser calificados
de mera proteccion humanitaria o, a lo sumo, de asistencia consular o diplomatica limita-
da»™®. Esta, coincidiendo también con Remiro y otros, asume un cardcter discrecional, en
el sentido que la labor a ser desarrollada por 1a Representacién diplomdtica o la Oficina
consular de un Estado miembro de la Unién Europea del cual no es nacional el ciudadano
de la Unién Europea que solicita la asistencia se hace en las mismas condiciones que cuan-
do es requerida por los nacionales de dicho Estado”’. La gran ventaja del sistema es que «
... los nacionales de los paises de la U.E. dispondran de la mayor red imaginable de Repre-
sentaciones Diplomdticas y Oficinas Consulares que podrdn prestarles asistencia y protec-
cién en todo el mundo»*.

No obstante, conviene aclarar que el ejercicio de la «proteccién diplomadtica» respec-
to a situaciones generadoras de responsabilidad que afectan a un nacional de un Estado
miembro de la Unién Europea y ciudadano, por ende, de ésta, recae en el Estado miembro
de la nacionalidad”. En los casos mencionados de «asistencia consular» por parte de la
Representacién diplomdtica u Oficina consular de un Estado miembro de la Unién distinto
al de la nacionalidad se produce, en tGltima instancia, una labor en nombre del Estado
miembro carente de representacidn propia en un territorio determinado que retine tanto el
consentimiento de tal Estado como la aceptacién del tercer Estado no miembro de que se
trate.

Recapitulando, resulta oportuno enfatizar que, en los casos de «doble o miiltiple na-
cionalidad», deberfa tenerse en cuenta el criterio de la «vinculacién efectiva» del individuo
con el Estado miembro de la Unién Europea del cual sea nacional cuando pretenda
invocarse dicho cardcter como sustento para el ejercicio de la protecciéon diplomatica por
tal Estado frente a terceros Estados y respecto al Estado no miembro de la Unién Europea
del cual también fuera nacional, en primer lugar, y, en segundo, al considerar el eventual
otorgamiento de «asistencia consular» conforme al articulo 8 C del tratado de la Comuni-
dad Europea (segtn el texto consagrado en el Tratado de Maastricht) por parte de una Re-
presentacion diplomdtica u Oficina consular de un Estado miembro de la Unién Europea a

24 Vid. nota 18, capitulo I, articulo 5.1, y capitulo Il sobre Supuestos y formas en que debe prestarse la asis-
tencia.

25 Ibid, capitulo |, articulo 5.2.

26 REMIRO BROTONS y otros. Ob. Cit., p. 517.

27  Cfr. Ibid, pp. 508-509, 516, 517. Articulo 8 C del tratado de la Comunidad Euvropea. segin ¢l texto del tra-
tado de Maastricht de la Unién Europea de 1992. Nota 18, capitulo 1, articulo 3.

28  Vid nota 18, Introduccidn, p. 4.

29  Cfr. DIEZ DE VELASCO. Ob. Cit., p. 530. REMIRO BROTONS y otros. Ob. Cit., p. 517.
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un ciudadano de la Unién Europea, nacional de otro Estado miembro de la Unidn, en cir-

cunstancias que involucren a terceros Estados y al Estado no miembro de la Unién Euro-
c 4 . 130
pea del cual aquél también sea nacional™.

30 Cfr. nota 11, y, en particular, REMIRO BROTONS y otros. Ob. Cit., pp. 503-505, 515.



