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I. DOS PASOS ADELANTE Y UNO HACIA ATRÁS,
¿O, AL CONTRARIO?

En di ciem bre de 2000, el Con se jo Eu ro peo de Ni za pro cla mó la
Car ta de los De re chos Fun da men ta les de la Unión Eu ro pea que
mu chos han con si de ra do co mo el pri mer pa so sig ni fi ca ti vo ha cia 
la cul mi na ción de un pro ce so cons ti tu yen te ca paz de do tar a la
Unión de una ver da de ra Cons ti tu ción. Un pa so en es te sen ti do
trans for ma ría a la Unión Eu ro pea en al go más que una unión
eco nó mi ca y mo ne ta ria: en una unión po lí ti ca que, si las pa la bras 
tie nen sen ti do, lle va rá a la edi fi ca ción de un gran Esta do fe de ral
(ob via men te des pués de un lar go pro ce so). O bien, lle va rá a la
cons truc ción de un en te po lí ti co sin pre ce den tes, ca rac te ri za do
por la dis tri bu ción y el equi li brio en tre la “so be ra nía” de los
Esta dos na cio na les y la “so be ra nía” de la Unión que al guien ha
sin te ti za do con la idea —iné di ta por no de cir ex tra va gan te— de
la “Cons ti tu ción sin Esta do”. Esta ru ta pa re ce ría ser la más pru -
den te y la más rea li za ble, tan to por ra zo nes in ter nas co mo por

*  Tra duc ción de Pe dro Sa la zar Ugar te, in ves ti ga dor del Insti tu to de Inves ti -
ga cio nes Ju rí di cas de la UNAM.
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las con tra rie da des que pro vo ca ría a la su per po ten cia ame ri ca na
la for ma ción de una Eu ro pa ver da de ra men te fe de ral. Así las co -
sas, co mo las pa la bras no siem pre tie nen sen ti do, con vie ne no
ade lan tar jui cios so bre la cons truc ción po lí ti ca que se es tá edi fi -
can do. Al me nos has ta que sus li nea mien tos no se de fi nan con
ma yor cla ri dad.

Los Esta dos, o me jor di cho los go bier nos de los Esta dos que
con for man la Unión Eu ro pea, es tán in ten tan do lo grar un acuer do 
en tor no a una pro pues ta am bi cio sa: un pro yec to de Tra ta do ela -
bo ra do por una “con ven ción”1 pa ra crear una Cons ti tu ción eu ro -
pea. El Con se jo Eu ro peo de Lae ken2 de le gó ofi cial men te en es ta
se gun da “con ven ción” la am bi cio sa (e igual men te ge né ri ca) ta -
rea de for mu lar pro pues tas en tres te mas:3 “acer car a los ciu da -
da nos al pro yec to y a las ins ti tu cio nes eu ro peas; es truc tu rar la
vi da y el es pa cio pú bli co eu ro peo en una Unión am plia da; ha cer
de la Unión un fac tor de es ta bi li za ción y un pun to de re fe ren cia
del nue vo or den mun dial”. Des de mi pers pec ti va, la pro pues ta
fi nal de la con ven ción, pre si di da por el ex pre si den te fran cés
Valéry Gis card d’Estaing, se co lo có en tie rra de na die: pro ba ble -
men te fue más allá de lo es ta ble ci do por es tas exi gen cias ge né ri -
cas pe ro no lo gró es ca par de la ló gi ca del tra ta do que es “se ño -
rea da” por los Esta dos na cio na les.

Fue de es ta for ma co mo sur gió el pro yec to de tra ta do cons ti tu -
cio nal que, en me dio de múl ti ples di fi cul ta des, se pu so a dis cu sión 
en los úl ti mos me ses de 2003. Los in te re ses na cio na les enfren ta -
dos y, aun que pa rez ca pa ra dó ji co, los in te re ses “su pra na cio na -
les”, aun que “par ti cu la res”, de los or ga nis mos de la Unión (em -
pe zan do por la Co mi sión Eu ro pea) son muy po de ro sos. Por lo
mis mo no es aven tu ra do su po ner que al gu nos qui sie ran ga nar
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1 Así se de fi nió tam bién el gru po de tra ba jo que pre pa ró la Car ta de Ni za
[N. del T.].

2 Bél gi ca, di ciem bre de 2001.
3 Este en car go que do plas ma do en la in tro duc ción del tex to trans mi ti do el

20 de ju nio de 2003 por la mis ma con ven ción al Con se jo Eu ro peo de Sa lo nic co.
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tiem po o in clu so boi co tear el pro yec to pa ra no te ner que re nun -
ciar a los de re chos (¿o pri vi le gios?) ad qui ri dos. Por un la do, es
“na tu ral” que to dos los Esta dos miem bros —los ac tua les y los
fu tu ros— quie ran te ner un pe so (re la ti va men te) ma yor; por el
otro, pa re ce evi den te que aban do nar es te pro yec to se ría una de -
rro ta. Una de rro ta que, aho ra que se acer ca la pro ble má ti ca
amplia ción ha cia el Este, nin gu no de los miem bros pue de per mi -
tir se.4

Co mo bien sa be mos fa lló el in ten to ita lia no por lo grar al gún
ti po de com pro mi so an tes de las elec cio nes del Par la men to Eu ro -
peo de 2004. El pri mer mi nis tro ita lia no, Sil vio Ber lus co ni, a
quien le co rres pon dió, por el me ca nis mo ins ti tu cio nal de la ro ta -
ción, la pre si den cia de la Unión en el se gun do se mes tre de 2003, 
pre ten día lo grar la fir ma del acuer do den tro de su man da to. De
es ta for ma el go bier no ita lia no po dría atri buir se un pres ti gio so
éxi to. Pe ro el fra ca so (in clu so per so nal) fue del to do evi den te:
só lo los me dios de co mu ni ca ción de los que el go ber nan te de Ita -
lia es pro pie ta rio fes te ja ron el se mes tre ba jo su di rec ción. Aho ra
le to ca rá a Irlan da in ten tar sa car ade lan te la si tua ción en los me -
ses su ce si vos: las pro ba bi li da des pa re cen ma yo res pe ro si guen
sien do mu chos los obs tácu los. El ma yor de es tos im pe di men tos
es el sis te ma de vo to ma yo ri ta rio (de una ma yo ría ca li fi ca da pa ra 
ca da ca so) en el Con se jo de Mi nis tros de la Unión Eu ro pea: no
pa re ce sen ci llo lo grar un pun to de equi li brio que per mi ta con tar
real men te a ca da uno de los miem bros (sal va guar dan do sus in te -
re ses na cio na les) y, a la vez, te ner un peso proporcional a su
población en el momento de adoptar las decisiones.

Me pa re ce que és te no es el es pa cio pro pi cio pa ra ha cer una
cró ni ca po lí ti ca pla ga da de tech ni ca li ties del de re cho y de las
ins ti tu cio nes de la Unión Eu ro pea. Ade más in cu rri ría en el ries -
go de “pro fe ti zar” un com pro mi so que no sa be mos si se rá (o no
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4 Los nue vos miem bros se rán diez, con lo que la Unión Eu ro pea pa sa rá de 
quin ce a vein ti cin co Esta dos. Los nue vos se rán la Re pú bli ca Che ca, Esto nia,
Chi pre, Le to nia, Li tua nia, Hun gría, Mal ta, Po lo nia, Eslo ve nia y Eslo va quia.
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se rá) al can za do. Pre fie ro pro po ner un aná li sis acer ca del sig ni fi -
ca do de es te tra ta do y de las pers pec ti vas que abre. Obser van do,
so bre to do, tres de los cues tio na mien tos re cu rren tes que han
acom pa ña do la his to ria de la Unión Eu ro pea des de que ini ció su
in ten to por con ver tir se en al go más que un área de li bre mer ca -
do, y re to mó el hi lo con duc tor de la ins pi ra ción fe de ra lis ta que
los Esta dos “prag má ti cos” aban do na ron por dé ca das (al me nos
has ta el Tra ta do de Maas tricht de 1992). Me re fie ro: a) al te ma
re cu rren te del lla ma do “dé fi cit de mo crá ti co”; b) al pro ble ma del
tí tu lo de ad qui si ción de la ciu da da nía eu ro pea, y c) a las po lí ti cas 
mi gra to rias. Expon dré es tos tres pun tos en sus lí neas ge ne ra les,
bus can do de mos trar que el tra ta do “cons ti tu cio nal” es una ma ne -
ra de admitir que se trata de cuestiones inevitables pero, al
mismo tiempo y paradójicamente, es un camino para evitarlas
nuevamente.

1. Déficit democrático e interinstitucional

Co mo sos tu vo ha ce al gu nos años el po li tó lo go ita lia no G.
Pas qui no, el dé fi cit de mo crá ti co se ori gi na por la “no ta ble y al -
gu nas ve ces dra má ti ca dis cre pan cia que, a ex pen sas del Par la -
men to Eu ro peo, exis te en tre los ni ve les de par ti ci pa ción elec to ral 
en las elec cio nes na cio na les y en las elec cio nes eu ro peas”. Pe ro
la fal ta de in te rés de los ciu da da nos eu ro peos, su apa tía po lí ti ca,
se in cre men ta por que —o qui zá de bi do a que— exis te un dé fi cit
in te rins ti tu cio nal que ge ne ra du das so bre la lea ders hip, que pone 
en duda su legitimidad democrática:

En sín te sis ex tre ma —agre ga Pas qui no—, de los tres prin ci pa les
or ga nis mos de la Unión Eu ro pea, so la men te el Par la men to Eu ro -
peo se eli ge di rec ta men te por los elec to res eu ro peos. El Con se jo
de Mi nis tros se in te gra con los je fes de los po de res eje cu ti vos y
con los mi nis tros que, en el me jor de los ca sos, re pre sen tan a un
po co más de la ma yo ría de sus elec to ra dos. La Co mi sión Eu ro pea 
se en cuen tra de sig na da por los je fes de los po de res eje cu ti vos de
los Esta dos na cio na les que in te gran a la Unión y de be con tar con

ERMANNO VITALE94

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2004. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/M8dTVL



la con fian za del Par la men to o, al me nos, evi tar su des con fian za.
En sus tan cia, el do ble cri te rio de la ele gi bi li dad y de la res pon sa -
bi li dad só lo se apli ca di rec ta men te y con al gu nas pre ci sio nes al
Par la men to Eu ro peo; se apli ca in di rec ta men te al Con se jo de Mi -
nis tros y, en la prác ti ca, no se apli ca o se apli ca po co a la Co mi -
sión Eu ro pea.5

Cier ta men te el tex to “cons ti tu cio nal” pre ten de su pe rar el pro -
ble ma re dis tri bu yen do los po de res de de ci sión y exen tan do al gu -
nas ma te rias de la ma nía de la una ni mi dad (que equi va le al de re -
cho de ve to en tre los Esta dos miem bros). Pe ro, en los he chos, no 
cum ple la úni ca mi sión que de be ría rea li zar: otor gar al Par la -
men to Eu ro peo, al me nos en vía de prin ci pio (me dian te una apli -
ca ción efec ti va en el lar go pla zo y gra dual men te), una fun ción
emi nen te men te le gis la ti va, co mo la que co rres pon de a cual quier
Par la men to de mo crá ti co digno de ese nombre y de esa condi -
ción.

2. La Unión Europea y la ciudadanía

Pa re ce ría que los ver da de ros “ciu da da nos” o “ma cro ciu da da -
nos” de la Unión son los Esta dos y no las per so nas de car ne y
hue so. El pro yec to de tra ta do cons ti tu cio nal se de tie ne a de fi nir
cau te lo sa men te los cri te rios de per te nen cia a la Unión de Esta -
dos6 —es ta ble cien do los pro ce di mien tos de ad mi sión y de re ti ro
vo lun ta rio—, pe ro pa ra los in di vi duos só lo in di ca que el úni co
tí tu lo vá li do pa ra ad qui rir la ciu da da nía de la Unión es la po se -
sión de la ciu da da nía de un Esta do miem bro.7 Con vie ne ad ver tir
que, en los tér mi nos del pro yec to de tra ta do, la Car ta de De re -
chos Fun da men ta les de la Unión (2000) cons ti tui rá la se gun da
sec ción del do cu men to cons ti tu cio nal y no, co mo hu bie ra si do
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5 Pas qui no, G., “De fi cit de mo cra ti co e lea ders hip nell’UE”, Teo ria po li ti -
ca, 1, 2000, p. 7.

6 Pri me ra par te, ar tícu los 57-59.
7 Pri me ra par te, ar tícu lo 8o.
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ló gi co si guien do la tra di ción del cons ti tu cio na lis mo eu ro peo, su
preám bu lo. Aun que tam bién es cier to que es to se com pen sa con
el re co no ci mien to de la ple na efec ti vi dad ju rí di ca de la Car ta no
só lo por ser pro mul ga da si no por es tar “in clui da” en los tratados
(nuevamente, podemos preguntarnos: ¿dos pasos hacia delante y
uno hacia atrás?, o ¿al contrario?).

Si ob ser va mos con aten ción te ne mos que rea pa re ce el vie jo
pro ble ma que ya ocu pa ba las re fle xio nes de Aris tó te les: ¿quién
es el ciu da da no? Es de cir: ¿cuál es el tí tu lo vá li do pa ra ad qui rir
la ciu da da nía?, ¿la per te nen cia his tó ri co-cul tu ral —ser hi jo (al
me nos adop ti vo) de ciu da da nos o de la ciu dad— com par tien do
la su pues ta na tu ra le za pro fun da y los mi tos fun da do res del co -
lec ti vo? o, en cam bio, ¿la co rres pon den cia y ad he sión a un con -
jun to de cri te rios ar ti fi cia les es ta ble ci dos nor ma ti va men te en la
Cons ti tu ción (en ten di da en el sen ti do am plio co mo la “or ga ni za -
ción del Es ta do”)? Se gún el sen ti do de nues tras res pues tas, es ta -
re mos en me jo res o peo res con di cio nes pa ra su pe rar la idea de la 
ciu da da nía “na cio nal”. Exclu yen do las res pues tas es tre cha men te
lo ca lis tas o na cio na lis tas, la dis yun ti va teó ri ca es tá en tre una ciu -
da da nía an cla da a la idea de na ción, re pu bli ca no-pa trió ti ca (que
bien pue de ubi car se en el mar co de una uni dad po lí ti ca de gran -
des di men sio nes co mo la Unión Eu ro pea), y una ciu da da nía ver -
da de ra men te cos mo po li ta que, sin des man te lar a los Esta dos,
per fec cio ne (so bre to do en tér mi nos de ga ran tías) al embrión de
Constitución mundial con te ni da en su primera parte (los prin ci -
pios) por la Declaración de 1948, y en la segunda (las ins titu cio -
nes) por la ONU.

Des de el pun to de vis ta de es te es fuer zo por pro te ger, en cual -
quier lu gar del mun do, los de re chos fun da men ta les co mo de re -
chos de la per so na, las unio nes re gio na les co mo la Unión Eu ro -
pea re pre sen tan una eta pa en la lar ga mar cha ha cia la me ta. En
cam bio, des de el pun to de vis ta re pu bli ca no-pa trió ti co, se tra ta
de con ser var la pro pia iden ti dad ori gi na ria aun que ten ga mos que 
fun dir la en otra iden ti dad más am plia que con si de ra mos acep ta -
ble por ra zo nes his tó ri cas, cul tu ra les e ins ti tu cio na les. Aun que la 
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Unión Eu ro pea es el pro yec to más im por tan te pa ra su pe rar los
na cio na lis mos eu ro peos, de be mos re co no cer que to da vía no su -
pe ra la en cru ci ja da por que no ha en fren ta do seriamente la
cuestión del título para adquirir su propia ciudadanía.

El pro pio Ha ber mas, se gu ra men te dis tan te a cual quier for ma
de di fe ren cia lis mo y cul tu ra lis mo, con si de ra que es ne ce sa ria una
ciu da da nía que se con fi gu re co mo una de cli na ción na cio nal, his -
tó ri ca men te de ter mi na da, de los prin ci pios uni ver sa les pe ro abs -
trac tos que se en cuen tran en las de cla ra cio nes de de re chos y en
la for ma de go bier no que co no ce mos co mo de mo cra cia cons ti tu -
cio nal o Esta do de mo crá ti co de de re cho. De he cho, se gún la in -
ter pre ta ción que ha ce Ha ber mas de la his to ria, la ma yo ría de los
hom bres ne ce si tan ex pe ri men tar un sen ti mien to de per te nen cia a
un gru po res trin gi do del gé ne ro hu ma no, a un gru po “na cio nal”,
que se ha de mos tra do co mo un víncu lo mu cho más só li do que el
ideal uni ver sa lis ta del res pe to de los de re chos hu ma nos:

Mien tras la so li da ri dad cí vi ca se ba sa en una iden ti dad co lec ti va
ca da vez más par ti cu lar, la so li da ri dad cos mo po li ta de be fun dar se 
úni ca men te en el uni ver sa lis mo mo ral que se en cuen tra re pre sen -
ta do por los de re chos hu ma nos. La so li da ri dad de los ciu da da nos
del mun do —si la com pa ra mos con la so li da ri dad de los ciu da da -
nos del Esta do que han lle ga do a acep tar las po lí ti cas re dis tri bu ti -
vas del Esta do so cial— siem pre tie ne un ca rác ter reac ti vo. De he -
cho, es ta so li da ri dad ga ran ti za la cohe sión cos mo po li ta me dian te
sen ti mien tos de in dig na ción an te las vio la cio nes ju rí di cas (trá te se 
de re pre sio nes es ta ta les o de vio la cio nes de los de re chos hu ma -
nos).8

Co mo po de mos ob ser var, se tra ta de un ar gu men to con vin -
cen te por su sen sa tez y su apa ren te ade cua ción con la rea li dad.
Sin em bar go, po de mos in ver tir el ar gu men to uti li zan do su pro pia 
ló gi ca: la ló gi ca de la gé ne sis de las ac ti tu des de so li da ri dad con
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8 Ha ber mas, J., La cos te lla zio nes post-na zio na le, Mi lán, Fel tri ne lli, 1999,
p. 96.
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los ex tran je ros. Po dría mos pre gun tar nos: ¿cuán do y por qué los
“ciu da da nos del Esta do” acep ta ron las po lí ti cas so li da rias re dis -
tri bu ti vas del Esta do so cial?, ¿no se de be rá a las lu chas so cia les
em pren di das por la ma yo ría de los ex clui dos, de los mi se ra bles;
lu chas que se apo ya ron en la in dig na ción mo ral y en la in te li gen -
cia po lí ti ca de una mi no ría de in clui dos, de pri vi le gia dos (una
mi no ría que se dio cuen ta de que esa si tua ción re sul ta ba in sos te -
ni ble en el lar go pla zo)?, ¿por cuál mo ti vo, an te las cues tio nes
pla ne ta rias que, mu ta tis mu tan dis, afec tan di rec ta men te la vi da
in clu so de la mi no ría de los pri vi le gia dos, no po dría re pe tir se es -
te es que ma “na cio nal” en otra es ca la más am plia? Y ¿qué sen-
ti do tie ne, pen san do con pers pec ti va (en un mun do que to dos
des cri ben co mo in ter de pen dien te y glo ba li za do), de fi nir la ho -
mo ge nei dad o la com pa ti bi li dad “éti ca” co mo si se tra ta ra de una 
con di ción de ma yor, especial, solidaridad, sostenida por la
ciudadanía entendida como pertenencia nacional?

En otros pá rra fos del en sa yo que he ci ta do, Ha ber mas en cuen -
tra to dos los ele men tos de una opi nión pú bli ca mun dial en los
mo vi mien tos cí vi cos su pra na cio na les (pen se mos en el mo vi -
mien to de opo si ción a la gue rra con tra Irak) y en la me lior pars
de las or ga ni za cio nes no gu ber na men ta les (las ver da de ra men te
no “gu ber na ti vas”, me per mi to agre gar) que com ba ten a las es -
truc tu ras de do mi nio de los or ga nis mos in ter na cio na les (la Orga -
ni za ción Mun dial de Co mer cio, el Ban co Mun dial, el Fon do
Mo ne ta rio Inter na cio nal) que son con tro la dos por los paí ses más
ri cos y po de ro sos. Al con tra rio: an te los re tos mun dia les más in -
ten sos, la ciu da da nía re pu bli ca na pue de ter mi nar en ce rrán do se
en la ce le bra ción de su pro pia iden ti dad par ti cu lar y, cuan do las
con di cio nes lo per mi tan, en su pro pio po der y des ti no im pe rial.
Por es te ca mi no la idea de na ción, de par ti ci pa ción y de so li da ri -
dad cí vi ca (que qui zá es no ble en sí mis ma) ter mi na ría por re -
trans for mar se en una es pe cie de na cio na lis mo mez qui no en el
que la ciu da da nía se con vier ta, pa ra uti li zar la ter mi no lo gía de

ERMANNO VITALE98

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2004. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/M8dTVL



Ha ber mas, en la cau sa de la ex clu sión del otro y no de su “in clu -
sión”.9

En to do ca so, la úni ca op ción que tie ne un “ex tra co mu ni ta rio” 
que quie re con ver tir se en ciu da da no de la Unión es la de ini ciar
el re co rri do (in va ria ble men te lar go y ac ci den ta do) pa ra in ten tar
con se guir la ciu da da nía de un país miem bro. Pe ro una unión que 
ni si quie ra pue de uni for mar los cri te rios pa ra ad qui rir la ciu da -
da nía de los di fe ren tes paí ses miem bros —que equi va le a la ciu -
da da nía de la Unión—, di fí cil men te po drá cons truir los ci mien -
tos de una po lí ti ca abier ta y so li da ria de los flu jos mi gra to rios o
dar vi da al em brión de un ver da de ro su je to fe de ral. En es te mis -
mo sen ti do, la am plia ción de la Unión Eu ro pea ha cia el Este eu -
ro peo su po ne una con tra dic ción adi cio nal por que pro du ci rá
“nue vos” ciu da da nos pe ro “di vi di dos en dos”: ciu da da nos de la
Unión que, al me nos en la pri me ra eta pa de la am plia ción, no
ten drán de re chos de re si den cia y de cir cu la ción en el pro pio te -
rri to rio de la Unión Eu ro pea. Nue va men te, pa ra re to mar la idea
de los pa sos ha cia de lan te y ha cia atrás, po dría mos de cir que, fi -
nal men te, la Unión está enfrentando el problema de su “ciuda da -
nía” pero sin el valor necesario para alcanzar soluciones políticas 
coherentes.

3. Las políticas migratorias

Co mo he mos vis to, pues ta en es tos tér mi nos, la ciu da da nía de
la Unión pue de con ver tir se en la de fen sa de un pri vi le gio de sta -
tus. La edu ca ción pa ra cons truir la ciu da da nía eu ro pea de los
“au tóc to nos” pue de ser un ca mi no pa ra en ri que cer y cui dar el
jar dín ex clu si vo de nues tra de mo cra cia cons ti tu cio nal y, so bre
to do, de “nues tra” ca li dad de vi da, sin vol tear a ver lo que su ce -
de fue ra de los lí mi tes del jar dín. Mien tras que pa ra los “otros”,
el pro yec to de tra ta do cons ti tu cio nal con tem pla se ve ros me ca nis -
mos pa ra ga ran ti zar “el con trol de las per so nas y la vi gi lan cia
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efi caz de los cru ces fron te ri zos ex ter nos”.10 Algu no po dría ob je -
tar: exis ten ra zo nes eco nó mi cas y de or den pú bli co que nos in -
du cen a re gu lar los flu jos mi gra to rios. Y, ade más, ¿qué más po -
de mos ha cer no so tros, los “eu ro peos”, que en la Car ta de los
De re chos Fun da men ta les re co no ce mos los de re chos so cia les (co -
mo la sa ni dad y la ins truc ción) a to das las per so nas sin dis cri mi -
nar a los ex tran je ros?

La ver dad es que es ta ble ci mos la ba rre ra an ti ci pa da men te:
cuan do res trin gi mos la ti tu la ri dad del de re cho de re si den cia y de
cir cu la ción úni ca men te a los ciu da da nos y no a to das las per so -
nas. La li ber tad de mo vi mien to o la li ber tad per so nal son de re -
chos de las per so nas, pe ro su de cli na ción ha cia la po si bi li dad de
ele gir el lu gar en que que re mos re si dir en cuen tra sus lí mi tes en
los con fi nes de la Unión: los de re chos de re si den cia y de li bre
cir cu la ción se re ser van pa ra los ciu da da nos eu ro peos. Des gra cia -
da men te no se tra ta de una “ju ga da” ex clu si va men te eu ro pea: no 
es ca sual que las car tas in ter na cio na les de de re chos ha gan re fe -
ren cia al de re cho de aban do nar el país de ori gen, al de re cho de
emi grar, pe ro no al de re cho de en trar en el país que se ha ele gi do 
co mo lu gar pa ra con ti nuar con nues tra vi da (al de re cho de emi -
grar dis tin guién do lo del “de re cho de asi lo”). La li ber tad que se
nie ga a las per so nas, con vir tien do la ciu da da nía eu ro pea en un
pa ra dó ji co pri vi le gio pre mo der no de sta tus, es aque lla que pro -
vie ne de la li ber tad per so nal y que po de mos lla mar ius mi gran di, 
de re cho a la mi gra ción in ter na cio nal. No ol vi de mos que, co mo
re cuer da in ce san te men te Lui gi Fe rra jo li, los teó ri cos de la Con -
quis ta11 ac tua ron so bre la ba se del ar gu men to con tra rio, avant la
let tre, cuan do se tra ta ba de jus ti fi car el co lo nia lis mo es pa ñol.12
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Pe ro, que sea cla ro, no es toy di cien do que de ba mos des man te -
lar, sic et sim pli ci ter, to das las ins ti tu cio nes eu ro peas exis ten tes
ni que des co noz ca mos la ur gen cia de im ple men tar po lí ti cas mi -
gra to rias ins pi ra das en la co la bo ra ción in ter na cio nal, en los
acuer dos bi la te ra les, en la sen sa tez y en la gra dua li dad, pa ra lo -
grar dis mi nuir las tra ge dias hu ma nas im plí ci tas en las mi gra cio -
nes “sal va jes”. Lo que pre ten do es rei vin di car el de re cho a la mi -
gra ción co mo un de re cho de la per so na que orien te a la fu tu ra
ciu da da nía cos mo po li ta y que, por aho ra, sir va co mo idea re gu -
la do ra de las po lí ti cas mi gra to rias de la Unión. Rei vin di car que
el de re cho a la mi gra ción de be ser un de re cho de las per so nas
no sig ni fi ca ne gar que los flu jos mi gra to rios de ban ser re gu la -
dos: sig ni fi ca que los flu jos de ben re gu lar se con la fi na li dad de
fa vo re cer los, eli gien do y no im pi dien do (so bre la ba se del cul tu -
ra lis mo que ha reem pla za do al ra cis mo), las mi gra cio nes de las
per so nas, y mu cho me nos per mi tien do su ges tión co mo si se tra -
ta ra de mer can cías o de re cur sos a dis po si ción de los pro ce sos
eco nó mi cos (co mo una fuer za de tra ba jo que ca re ce de de re chos
fun da men ta les). Por ejem plo, sig ni fi ca re co no cer a los in mi gran -
tes “ex tra co mu ni ta rios” la po si bi li dad “ra zo na ble” de ob te ner la
ciu da da nía de una Unión que su pues ta men te se ins pi ra en los va -
lo res li be ral-de mo crá ti cos: ra zo na ble quie re de cir des pués de
una per ma nen cia re la ti va men te bre ve en el te rri to rio con un tra -
ba jo es ta ble y re gu lar. Qui zá no bas ta so la men te con un año, co -
mo lo exi gía la Cons ti tu ción ja co bi na del año III (1793), pe ro un 
pe rio do de cin co años po dría ser ra zo na ble.

II. EL NÚCLEO DE LA CUESTIÓN

El tex to ela bo ra do por la con ven ción en ca be za da por Gis card
d’Estaing nos ofre ce al gu nas res pues tas pa ra és tas y mu chas
otras cues tio nes re la cio na das con la Unión Eu ro pea. Se gu ra men -
te los his to ria do res, los cons ti tu cio na lis tas y los fi ló so fos de la
po lí ti ca y del de re cho se gui rán dis cu tien do so bre la ma yor o me -
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nor per ti nen cia de adop tar un ené si mo y vo lu mi no so “tra ta do”
(más de 200 pá gi nas), aun que se tra te de un tra ta do “cons ti tu cio -
nal”. ¿Es és te el me jor ca mi no pa ra ob te ner nue vos y me jo res re -
sul ta dos que los al can za dos con los otros tra ta dos de la Unión
que, en cier ta me di da, cum plen la fun ción nor ma ti va fun da men -
tal? Me li mi to a re pro du cir al gu nos de los argumentos que han
sido planteados sobre el particular en la última década.

Re plan tean do la cues tión: ¿es plau si ble (e, in clu so, de sea ble)
que la “Cons ti tu ción” eu ro pea con tri bu ya a for mar una so cie dad
ci vil y una opi nión pú bli ca eu ro peas ca pa ces de im pul sar el pro -
yec to fe de ral ori gi nal?, ¿se rá po si ble su pe rar el dé fi cit de mo crá -
ti co y cons truir una po lí ti ca ex te rior co mún ca paz de en fren tar
los re tos de la glo ba li za ción? O, por el con tra rio, ¿no se rá la
Cons ti tu ción una fu ga ha cia de lan te, una “bue na in ten ción” que
da rá pé si mos re sul ta dos co mo lo ad vier te la pers pec ti va rea lis -
ta?, ¿no es ta re mos pro vo can do una ma yor de sin te gra ción en lu -
gar de una so li da ri dad más am plia? Creo que los ar gu men tos
más lú ci dos en con tra de la Cons ti tu ción eu ro pea han si do plan -
tea dos por el ju ris ta ale mán Die ter Grimm. Se gún Grimm, lo que 
fal ta pa ra lo grar una Unión más de mo crá ti ca son me jo res ins ti tu -
cio nes, no una ley fun da men tal. En pri mer lu gar, ex pli ca es te au -
tor, no es cier to que la Unión ado lez ca de nor mas cons ti tu cio na -
les: los tra ta dos, o al me nos una par te de ellos, son es tas nor mas. 
De he cho, la Cor te de Jus ti cia, que es la responsable de vigilar
que se respeten los tratados, se refiere a los mismos como “docu -
men tos constitucionales”.

Grimm se pre gun ta cuál se ría la ne ce si dad de con tar con una
Cons ti tu ción for mal y qué di fe ren cia exis ti ría en tre és ta y las
nor mas de los tra ta dos que ya tie nen un va lor cons ti tu cio -
nal/cons ti tu yen te. La úni ca di fe ren cia en tre una Cons ti tu ción y
un tra ta do es tá en el fun da men to de su le gi ti mi dad: un tra ta do
ob tie ne su le gi ti mi dad del acuer do en tre los Esta dos so be ra nos
que lo sus cri ben (que son los “due ños” de los tra ta dos); en cam -
bio, una Cons ti tu ción na ce y se le gi ti ma por el po der cons ti tu -
yen te que re si de en una en ti dad co lec ti va que con si de ra mos co -
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mo un pue blo. La pre gun ta que plan tea Grimm es con tun den te:
¿e xis te un pue blo eu ro peo ca paz de le gi ti mar una Cons ti tu ción
eu ro pea? Evi den te men te, la res pues ta es ne ga ti va. En rea li dad,
ni si quie ra exis te una so cie dad eu ro pea ca paz de ge ne rar una dis -
cu sión po lí ti ca pú bli ca. No exis ten, en una di men sión eu ro pea,
las es truc tu ras in ter me dias que ha cen po si ble la dis cu sión pú bli -
ca: los me dios de co mu ni ca ción, los mo vi mien tos ci vi les, las
aso cia cio nes y los par ti dos aún tie nen una di men sión na cio nal. Y 
sin es tas es truc tu ras es im po si ble ima gi nar un pro ce so de mo crá ti -
co: por lo tan to no exis ten los pre su pues tos pa ra crear un Esta do
fe de ral de mo crá ti co en Eu ro pa. Y ello sin con si de rar la plu rali dad 
lin güís ti ca eu ro pea: só lo al gu nas eli tes res trin gi das co no cen el
idio ma “in ter na cio nal” por ex ce len cia, el in glés. En sín te sis, sin
una so cie dad ci vil eu ro pea de sa rro lla da, el es fuer zo en ca mi na do
a ge ne rar un do cu men to cons ti tu cio nal es una apues ta inú til.13

Lui gi Fe rra jo li re fu ta las te sis de Grimm con dos ar gu men tos.
Es po si ble de mos trar, his tó ri ca men te, que en los orí ge nes de los
Esta dos-na cio na les ac tua les no exis tían pue blos con so li da dos ni
len guas u otros víncu los pre po lí ti cos só li dos: por el con tra rio, la
for ma ción de las leal ta des po lí ti cas y de las opi nio nes pú bli cas
res pec ti vas, así co mo la de fi ni ción de las len guas na cio na les, fue 
el pro duc to ar ti fi cial y no la cau sa na tu ral de la cons ti tu cio na li -
za ción de los Esta dos-na cio na les. ¿Qué es lo que im pi de que las
ins ti tu cio nes de la Unión Eu ro pea, e in pri mis la Cons ti tu ción,
fa ci li ten la cons truc ción de una so cie dad ci vil eu ro pea, con sus
par ti dos, sus aso cia cio nes y su idio ma co mún? Fe rra jo li, des de
una pers pec ti va es tric ta men te teó ri ca, in vier te la te sis de Grimm
pa ra afir mar que las Cons ti tu cio nes no ne ce si tan de la ho mo ge -
nei dad so cial, cul tu ral y po lí ti ca: por el con tra rio, las Cons ti tu -
cio nes son más ne ce sa rias cuan do esa ho mo ge nei dad es me nor,
cuan do las di fe ren cias y los con flic tos que de ben so lu cio nar se
po lí ti ca men te (de for ma pa cí fi ca) son ma yo res. Las Cons ti tu cio -
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nes no son la ex pre sión del al ma de un pue blo, son pac tos que
de fi nen los de re chos fun da men ta les de los in di vi duos, pres cin -
dien do, pre ci sa men te, de aque llas di fe ren cias que, a su vez, de -
ben pro te ger: de es ta for ma sur ge la per cep ción de los otros co -
mo su je tos igua les, co mo coa so cia dos, con los que com par ti mos
un sen ti do de per te nen cia a una de ter mi na da co lec ti vi dad po lí ti -
ca, ar ti cu la da y plu ral.14

A pe sar de las di fe ren cias en tre el cos mo po li tis mo de Fe rra jo -
li y el pa trio tis mo cons ti tu cio nal de Ha ber mas, en es te pun to sus
re fle xio nes son si mi la res. Pa ra Ha ber mas la “Cons ti tu ción eu ro -
pea” no so la men te se ría un me dio pa ra tu te lar de me jor ma ne ra
los de re chos fun da men ta les de los que re si den en te rri to rio de la
Unión, si no tam bién pa ra dar le una fuer za re no va da al ideal cos -
mo po li ta, de ma triz ilus tra da y so cia lis ta, que ins pi ró la cons ti tu -
cio na li za ción de los de re chos de li ber tad —así co mo de los de re -
chos po lí ti cos y so cia les— y se opu so, des pués de múl ti ples
com pli ci da des y con tu ber nios, al uni ver sa lis mo del mer ca do y a
su ideo lo gía triun fan te. Se gún Ha ber mas, an te las ame na zas ori -
gi na das por un neo li be ra lis mo fun da do en una con fian za in ge nua 
en el pro ce so tec no ló gi co, co mo si és te fue ra la me di ci na pa ra
to dos los ma les so cia les (pa re ce que no apren de mos na da de la
his to ria), de be mos con si de rar a las ob je cio nes de los “eu roes cép -
ti cos”, que le merezcan el máximo respeto, como un incentivo
para acelerar un verdadero proceso constituyente europeo.

Des de mi pers pec ti va, el pri mer exa men, di fí cil e ine lu di ble,
que de be rá su pe rar la Unión Eu ro pea pa ra do tar se de un em brión 
de Cons ti tu ción fe de ral es tá en las mo da li da des con cre tas pa ra
rea li zar la am plia ción ha cia el Este: el re to es tá en lo grar que sus 
ins ti tu cio nes sean al go más que una for ta le za des ti na da a pro te -
ger, de ma ne ra obs ti na y mio pe, las fron te ras de su mer ca do y de 
su bie nes tar. La di fi cul tad de la prue ba au men ta por dos ra zo nes
re la cio na das con los nue vos miem bros: és tos pa re cen vi sua li zar su 
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en tra da en la Unión, prin ci pal men te si no es que ex clu si va men te,
des de una ló gi ca eco nó mi ca; ade más, su “po lí ti ca ex te rior” es,
en ma yor o me nor me di da, fi loa me ri ca na. Es di fí cil adi vi nar si el 
tra ta do cons ti tu cio nal que se bus ca apro bar se orien ta rá en la di -
rec ción po lí ti ca que el Con se jo Eu ro peo de Lae ken tra zó pa ra la
con ven ción. Co mo siem pre ha su ce di do en la his to ria de la co -
mu ni dad o Unión Eu ro pea, los pri me ros, tí mi dos y con tra dic to -
rios, pa sos pa re cen ins pi rar se en una cau te la ex tre ma.

Só lo nos que da es pe rar que la in no va ción po lí ti ca eu ro pea,
nue va men te, des mien ta al es cep ti cis mo, tan to de sus eter nos de -
trac to res co mo de sus pro mo to res más ra di ca les e im pa cien tes.
Pe ro si aho ra que ha ini cia do el re co rri do ha cia la am plia ción
(pre sen te y fu tu ra) la Unión Eu ro pea no lo gra do tar se de una es -
truc tu ra ins ti tu cio nal se me jan te a la de los Esta dos fe de ra les
—ca paz de im ple men tar po lí ti cas mi gra to rias que adop ten el
cos mo po li tis mo co mo idea re gu la do ra— co rre el pe li gro de con -
ver tir se en una en ti dad po lí ti ca iné di ta y es qui zo fré ni ca. Por una
par te, en una unión-for ta le za que, al ser in ca paz de con tro lar un
te rri to rio ca da vez más ex ten so, se con vier ta en una for ta le za de
pa pel do ble ga da an te los in te re ses par ti cu la res de las na cio nes
que ter mi na rán por des pe da zar la; por otra par te, en una unión-
em brión de Esta do fe de ral y cos mo po li ta. Un embrión que difí -
cil men te podrá implantarse y desarrollarse en el inhóspito am-
bien te de la fortaleza de papel.
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