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Resumen

En el presente articulo se reflexiona en torno al proceso de creacion de la nueva
ciudadania europea tomando como punto de partida la necesidad que dicho
proceso importa, en cuanto a crear un cuerpo constitucional que considere nece-
sariamente la diversidad. Para ello se presentan algunas de las interpretaciones
relativas a los conceptos y principios juridicos que legitimarian la constitucion
de esta nueva ciudadania, asi como la real aceptacion de los miembros para ser
considerados ciudadanos de la Union y la tension entre inclusion/exclusion.
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Abstract

This article reflects on the process of the creation of a new European citizen-
ship, taking as a starting point the need that this implies, in terms of creating
a constitutional body that considers diversity to be necessary. To achieve this,
some interpretations relative to the juridical concepts and principles that would
legitimate the constitution of this new citizenship are presented, also the ac-
ceptance of the members 10 be considered citizens of the Union and the tension
between inclusion/exclusion.
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La reflexion que se presenta apunta al analisis del proceso que se ha vivido y
se vive actualmente en Europa para la creacion de un cuerpo constitucional
inclusivo de la nueva ciudadania europea. Esto implica asumir, de partida, la
hipotesis de que la pertenencia a una comunidad politica no puede separarse de
la regulacion de los mecanismos de admision de los no-ciudadanos. Es decir,
significa aceptar que la ciudadania esta intimamente relacionada, v es depen-
diente de un corpus juridico. Ello requiere algunas precisiones.

En primer lugar, el proceso de una constitucién para Europa fue entendido en su
dimension material, es decir, ella no se limitaba a las definiciones de ciudadania
que emergen de los tratados de la Unidn, pero se hace extensiva a las normas que
se ejecutan a nivel nacional, al funcionamiento de las practicas administrativas
que limitan la circulacién de personas a través de las fronteras y a las politicas
gubernamentales sobre migracion. En segundo lugar, las fronteras se conciben
como un conjunto heterogéneo que se extiende al interior y exterior del territorio
europeo. Esta nocidn de fronteras o limites territoriales pone en discusion las
tradicionales representaciones de la ciudadania como algo homogéneo que se
aplica al interior de las fronteras nacionales.

Adoptar los limites, y su transformacion, como esquema de analisis permite
conjugar dos lineas distintas de investigacion, a saber: la relacion entre la ley
y el territorio, por un lado. y aquella entre la ley y las personas, por otro. En
relacion a la primera linea de investigacion, el reposicionamiento de los confi-
nes nacionales y transnacionales de Europa alumbra el quiebre existente sobre
el principio de la soberania territorial de la ley que, en el Estado nacional, se
habia sobrepuesto al de una inseparable unidad entre ley y soberania, es decir,
al principio de la soberania de la Ley. En otras palabras, la progresiva desterri-
torializacion de las fronteras o limites externos e internos de la polis europea,
desarticula su espacio juridico y admite una soberania compartida entre actores
diversos, sean estos publicos como privados.

La segunda linea de investigacion, esto es, la proliferacion de posiciones juri-
dicas diferenciadas, asignadas segun un modelo de pertenencia fundado en los
derechos, evidencia la tensién, de acuerdo a lo sefialado por Etienne Balibar,
entre igualdad y libertad, que son los principios fundamentales del universa-
lismo liberal.

Como sostiene el autor: “los confines son el locus donde la relacion entre ley y
territorio y entre ley y personas converge, y al mismo tiempo, es incongruente
con la relacién binaria entre legalidad/ilegalidad™ (Balibar, 2003).

Europa no es la tnica forma politica en la cual se han manifestado fendmenos
similares a los descritos anteriormente. Los dos principales e¢jemplos historicos
sobre desterritorializacion de las leyes y proliferacion del estarus son el derecho
romano y los sistemas coloniales. El iltimo ejemplo resulta relevante por cuanto
constituye “la otra cara” del Estado Nacion y de su mision universalista. En los
sistemas coloniales. el Estado Nacion moderno opuso la homogeneidad interna
del “ciudadano universal” a la diferencia con la cual venia impuesto desde fuera,
y lo hizo exportando sus propios confines a nivel global.
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Con la conformacion de las sociedades modemnas, se estableceran nuevas con-
diciones. Por una parte, a un nivel superficial del proceso de transformacion,
fueron disefiados los confines entre Estados; por otra, el area de proyeccion de
Europa abarcara al mundo entero. El significado de confines o limite asumira
una mayor importancia desde el punto de vista politico, pero al mismo tiempo,
se redujeron cuando lo que estaba en juego era poder gobernar sobre territorios
que se encontraban al otro lado de sus confines.

Elacontecimiento global del sistema territorial estatal transformo cada frontera
de expansion en una linea de demarcacion entre entidades politicas homogéneas y
simétricas, ensombreciendo cualquier otro significado de los confines politicos y
territoriales. Por sobre todo, los confines no solo dividen, sino también conjugan
a las entidades de las cuales constituyen su delimitacion y, en consecuencia, su
principal funcidn se relaciona no tanto con la separacion, sino mas bien con la
diferenciacion.

Esta caracteristica has sido subrayada por varios autores, quienes analizan los
confines territoriales como limites de un sistema y que consienten o aceptan una
creciente diferenciacion y complejidad de las sociedades modernas. Ademas,
los confines o limites producen dos tipos de relaciones; uno, entre los distintos
sistemas politicos, y otro, entre el sistema politico y su mundo circundante. En
otras palabras, ellos no solo generan y regulan las relaciones entre los Estados,
sino que también regulan a las personas que se encuentran fuera de su sistema
politico.

También en el caso europeo, es necesario considerar la dimension ambivalente
de las fronteras, como area “permeable” (Benhabib, 2005) de contacto, para
reivindicar la subjetividad de aquellos que se encuentran fuera y para com-
prender sus posiciones respecto a los confines de la nueva entidad politica.
Sélo considerando los confines como un instrumento que produce relaciones
inmediatas respecto de los individuos, es posible captar algunas de sus caracte-
risticas principales como su asimetria: de hecho, ellos no constituyen una suerte
de delimitacion entre entidades homogéneas como sostenia T.H. Marshall, sino
mas bien, como sefiala Balibar, asumen una funcion distinta dependiendo del
lado en que se encuentren.

Europa comparte con el Estado nacion moderno una ambicion universalista,
y al igual que en este Estado, la ley estd llamada a mediar entre las instancias
de universalidad y lo propio de la vida circunscrita a cada una de las naciones
o polis.

La apuesta es por lo tanto, tratar de entender hasta qué punto el proceso de
creacion de una constitucion que norme sobre la pertenencia europea “post-na-
cional” pueda superar sus limites de herencia histérica y tedrica. Este andlisis
nos permitiria entender de los mecanismos juridicos que definen los confines
o limites externos de la ciudadania europea y su comparacion con los dispo-
sitivos particulares de otros sistemas legales, como por ejemplo el sistema de
Estado/territorial y lo que fue el sistema colonial.

La idea es reflexionar y dar luces sobre los limites de las aspiraciones univer-
salistas de un modelo de pertenencia fundado en los derechos, v cuestionar los
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aparatos a través de los cuales se construira la posicion juridica de los no-ciu-
dadanos, en el marco de esta nueva ciudadania europea.

Si tomamos como ejemplo los confines orientales de Europa, el contexto de am-
pliacion de la Union Europea constituye un escenario privilegiado para analizar
las transformaciones de los limites nacionales y supranacionales.

La condicton que se ha impuesto a los paises candidatos para su integracidn es
gue implementen el acquis comunitario del sistema Schengen’ antes de que el
proceso de adhesion se haya completado. Ello nos permite un estudio temporal
y espacialmente limitado de las tendencias que han caracterizado a las trans-
formaciones de los sistemas juridicos de los paises actualmente miembros de
la Union.

Los paises orientales de Europa han sido caracterizados, generalmente, por su
notable “inestabilidad” vy, esta caracteristica se ha constituido en un obstaculo
natural de sus ambiciones universalistas. Ejemplo de ello son los complejos
procesos de inclusion de Polonia, Bulgaria y Rumania.

En este proceso de integracion, los parlamentos de Polonia, Rumania y Bulgaria,
debieron, en algunos casos, derogar normas vigentes, e introducir nuevos estatu-
tos para los extranjeros y asi cumplir con los requisitos del sistema Schengen. En
ellos se sefialan claras normas de proteccion para los mismos. El objetivo funda-
mental de estas modificaciones legales aprobadas en estos paises era adaptar las
normativas nacionales al nuevo sistema de visas impuesto por su futuro ingreso
en el area Schengen. Por otra parte, estas leyes inciden sobre otros aspectos de
la condicion juridica de los no-ciudadanos, y al mismo tiempo, reflejan una
progresiva “europeizacion” de las legislaciones intracomunitarias.

Sobre el debate teorico relativo a la ciudadania europea, ésta ha sido definida
como un modelo de pertenencia post-nacional, donde los derechos son adscritos a
los individuos sobre la base de su condicion juridica mas que de su nacionalidad.
Este modelo es considerado como potencialmente inclusivo y expansivo, ya sea
en relacion a los sujetos que puedan acceder a ella, como también respeto para
la multiplicidad de los derechos a ellos reconocidos. Si bien la definicion de una
pertenencia plena estd sujeta a las legislaciones nacionales, esto porque para ser
ciudadano europeo se debe primero ser ciudadano de un Estado miembro de la
UE, hay ciertos derechos civiles y sociales que pueden ser reclamados indepen-
dientemente de su pertenencia o no a un Estado miembro; tal es el caso de los
inmigrantes legalmente establecidos, de los residentes y de los refugiados.

Al mismo tiempo, la legislacion sobre proteccion de la infancia cuestiona la
nociéon misma de la nacionalidad como base homogénea para la obtencion de

? El término derivado del francés, acquis comunitario. significa 10s derechos y las obligaciones
que los paises de la Union Europca comparten. Esto comprende todos los tratados y las leyes,
las declaraciones y las resolucioncs, los acuerdos internacionales en materias dec competencia
de la UE y las sentencias pronunciadas por la Corte de Justicia. También incluye las iniciativas
quc los gobiernos de la UE adopten en el area de la justicia y de los asuntos internos, asi como
las politicas comunes en materia de seguridad externa. Accptar ¢l acquis significa tomar a la
UE tal y como es. Los paiscs candidatos, antes de adherir a la UE, deberan aceptar el acquis y
hacerlo parte de su propia legislacion, asi como integrar la legisiacion de la UE en sus propias
normas legales nacionales.
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derechos, mientras la entrada en vigor de la Carta europea de derechos apro-
bada en Niza, entregard un nuevo cuadro normativo para la definicion de una
personalidad juridica transnacional al interior del espacio juridico europeo. De
lo anterior, se puede deducir lo complejo de los margenes normativos que dan
significado politico y social a la ciudadania europea, y que ésta se caracteriza
por niveles diferenciados de pertenencia, segun el estatuto juridico de aquellos
individuos que reclamen su inclusion total o parcial.

La potencialidad inclusiva de este modelo ha llevado a muchos analistas a
considerar a la UE como una nueva version del sistema estatal global heredero
de Hobbes. Sin embargo, cuando se considera el tema de la inmigracion trans-
nacional, casi todos coinciden en que se debe limitar la movilidad fronteriza.
El interés de las personas por circular libremente puede ser, en palabras de Ha-
bermas, valorado como derecho moral, pero no legalizado, o bien se lo puede
considerar como un principio normativo en el cual se deben inspirar las politicas
de acceso a la ciudadania.

Si consideramos el liberalismo mas ortodoxo, la “nacion liberal”, compuesta
por individuos libres e iguales, esta encuentra los limites de su expansién en
los principios del “orden plblico” y de la “seguridad nacional”, que se han le-
vantado como proteccion a la propiedad privada y el bienestar compartido. Esto
nos lleva a plantear cuales son ahora, los limites juridicos de la nacion liberal
cuando se enfrenta a estos procesos que surgen como consecuencia logica de
un constitucionalismo que intenta normar sobre la pertenencia europea y que
se transforme en un modelo alternativo al actual.

Justamente, el estudio de la logica juridica que limita la libre circulacion de
las personas a través de los limites nacionales, demuestra que no se ha resuelto
el tema de los derechos de pertenencia para los ciudadanos, sino que general-
mente ello queda limitado a cuestiones de “orden publico” o de “seguridad
nacional”.

La pregunta es, ;qué impide una redistribucion ilimitada del bien juridico que
garantiza la libre circulacion también para aquellos que no son ciudadanos?
Habria que valorar el derecho de todas las personas a la libre circulacion, por
una parte, y por la otra, considerar el orden publico y la seguridad nacional.
Sin embargo estos dos Gltimos conceptos se entienden en su acepcion negativa,
toda vez que se imponen para limitar el acceso a aquellos que no son miembros
de la UE.

Argumentar el no acceso a partir de los conceptos de orden piblico y seguridad
nacional de los miembros de una comunidad, implicaria definir qué se entien-
de por ellos, y al mismo tiempo, quedaria abierta la posibilidad de cuestionar
definiciones ya asumidas. Se debe recalcar que la construccion normativa de
estos conceptos, orden y seguridad nacional, demuestra como estos conceptos
se basan en una concepcion casi tautologica de lo que se considera el ambito
publico, para llevarlo desde el nivel nacional al supranacional. Son muchos los
ejemplos emanados de las regulaciones que han adoptado los paises miembros
de 1a UE en materia de circulacion de personas, que nos lleva a pensar que se
ha producido esta “transferencia” de lo nacional a lo transnacional.
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De manera superficial se podria sefialar que las fronteras entre los Estados
miembros de la Union, se estan desdibujando, para dar paso a un espacio comun -
que permite la libre circulacién, accediendo asi a una libertad de circulacion
transnacional. Sin embargo, la responsabilidad reciproca entre los Estados miem-
bros implica asumir un concepto “comunitario” de las fronteras, transformando
cada frontera interna y externa.en un espacio que pertenece a cada uno de los
Estados miembros. En consecuencia, las nociones de orden publico y seguridad
nacional se han transferido de un Estado a otro.

De acuerdo a las clausulas contenidas en los Acuerdos de Schengen, un ex-
tranjero para ser admitido en un territorio, no debe ser considerado “peligroso
para el orden publico, la seguridad nacional y las relaciones internacionales,
de cualquier Estado miembro”. Los extranjeros definidos como “peligrosos™ de
acuerdo a consideraciones de orden interno, son aquellos a los cuales las leyes
nacionales han impuesto limites para el acceso y, generalmente, son calificados
como “indeseables”. Los criterios utilizados para calificar a un extranjero como
“indeseable” son el resultado de los registros y la informacion recabada por un
sistema pan-europeo (SIS) y esta base de datos se alimenta de la informacién
enviada por cada Estado miembro, el cual puede calificar a un extranjero como
indeseable por haber cometido algin delito o simplemente una falta de tipo
administrativo, como es no tener al dia sus documentos de permanencia en el
territorio.

Como resultado de esta responsabilidad reciproca entre los Estados miembros,
los conceptos de orden publico y seguridad nacional, son el resultado de la suma
de las restricciones establecidas en cada pais al acceso de extranjeros.

En el orden colonial la construccion de estatutos diferenciados no era relevante
para la clasificacion entre ciudadanos y extranjeros, sino mas bien entre ciuda-
danos y subditos. La sujecion al imperio no era un concepto simple de definir
va que implicaba un estatus que podia modificarse dentro del mismo sistema
juridico.

La tension entre la calidad desigual del subdito y la homogeneidad del ciuda-
dano “universal” de los Estados nacion, se logré reconciliar en la medida en
que fueron definidos los conceptos de ciudadania. Estos se manifestaron, al
mismo tiempo, como limites territoriales y limites del estatus; es decir las deli-
mitaciones provocaron relaciones diferenciadas con todo aquello que quedaba
“fuera” de su dominio.

La representacion tradicional de la ciudadania se ha caracterizado por la igualdad
entre los ciudadanos, la diferencia reside fuera de los limites de pertenencia, ya
sea que estos puedan o no coincidir con los de la comunidad nacional, o bien que
se extiendan hasta conformar una cosmopolis ideal. Para el caso europeo, como
ha observado Etienne Balibar, el posicionamiento y el funcionamiento de los
limites ya no se refiere a los margenes sino a su propio sistema de gobierno. Los
limites se han arrastrado al corazon de Europa a través de los individuos cuya
movilidad se ha limitado. Los confines europeos residen en las concepciones
propias de la modernidad, pero las migraciones contemporaneas han desafiado
estas concepciones, toda vez que los movimientos migratorios se han invertido,
desde las antiguas colonias al corazon mismo de Europa.
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