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Resumen

Los ciudadanos méviles de la Union Europea (ciudadanos de la UE que residen en un Estado
miembro distinto del suyo) tienen derecho a votar y a presentarse como candidatos en las elecciones
europeas en el Estado miembro de acogida en las mismas condiciones que los nacionales de dicho
Estado. E/ Informe sobre las elecciones al Parlamento Europeo de 2014, elaborado por la Comi-
sion, estudia las elecciones de 2014. Dicho Informe evaliia incorrectamente la participacion de los
ciudadanos de la UE residentes en un Estado miembro distinto del suyo, por lo que las politicas y
normativas de la UE, que pueda impulsar la Comision Europea para ampliar esa participacion
en las elecciones de 2019, pueden resultar inadecuadas y debilitar la ciudadania europea. Aqui se
of recen correcciones a esa evaluacion.

I. INTRODUCCION: EL INFORME SOBRE LAS ELECCIONES AL PAR-
LAMENTO EUROPEO DE 2014

En el marco de un estudio sobre el derecho de sufragio activo y pasivo de los ciuda-
danos de la Unién Europea (en adelante, UE) residentes en un Estado miembro diferente
del Estado del que son nacionales, resultaba ineludible detenerse en mayo de 2014: en ese
momento se celebraron las ltimas elecciones para elegir el Parlamento Europeo. En el
largo proceso que llevé a ellas se ha resaltado fuertemente de modo institucional y politico,
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a nivel de la UE y de los Estados miembros, de los partidos politicos europeos y nacionales,
asi como en términos normativos y de opinién publica, que se trataba de unas elecciones
que serfan cruciales para configurar la Comisién Europea, y en particular su Presidente, a
partir del Parlamento Europeo que se elegia, pues serian tenidas en cuenta por el Consejo
Europeo, dotindoles —por tanto— de una conexién estrecha con el citado proceso elec-
toral. Esta, ademds, no se circunscribird, en la légica de las relaciones representativas y de
creacién parlamentaria de godierno sélo al momento inicial de las mismas, sino también
a su desarrollo a lo largo de la legislatura y del mandato de la Comisién Europea, que ve
reforzado su cardcter politico y legitimacién democritica. Conocer, por tanto, su visién
sobre el proceso electoral es importante por cuanto se proyectard en el programa politico
y normativo a impulsar por esta hasta 2019.

Precisamente la Comisién Europea, con posterioridad a cada convocatoria electoral
realiza un informe sobre las elecciones y, en esta ocasién, se ha hecho publico durante el
afio 2015, advirtiéndose en él esa perspectiva a mis largo plazo que se acaba de indicar®.
En dicho documento (en adelante, el Informe) se analiza, entre otras cuestiones, la parti-
cipacién politica de los ciudadanos méviles de la Unién Europea, en expresién adoptada y
explicitada en el citado documento: de esta manera se denomina de un modo mads breve y
conciso a los ciudadanos de la UE que residen en un Estado miembro diferente del Estado
del que son nacionales y, por ello, se considera adecuado compartir esta denominacién, a
la vez que resulta necesario prestarle mayor atencién, tarea que se realizard en el estudio
inicialmente mencionado?. Dado que esa participacién politica se articula a través del
sufragio activo y pasivo, en cuanto que su ejercicio constituye un elemento nuclear de la
ciudadania europea ya, en este momento, aparece una ulterior justificacién para compartir
el uso de la expresién citada, pues incorpora mejor esta ciudadania que los términos usados
anteriormente y que ain se encuentran normativizados: «elector comunitario» y «elegible

comunitario»’.

1 Cfr. Comisién Europea, Informe sobre las elecciones al Parlamento Europeo de 2014 - Comunicacién de

la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las
Regiones (COM/2015/0206 final) (Cédigo CELEX: 52015DC0206), 8.05.2015, pp. 1, 18 y 19. Se cita por
la version en pdf disponible en http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?qid=1459283781028&uri=
CELEX:52015DC0206 (Consultado 29.03.2016).

2 Informe...,p.12.

3 Se encuentran esos términos en los ndmeros 5) y 6) del art. 2 de la Directiva 93/109/CE del Consejo,
de 6 de diciembre de 1993, por la que se fijan las modalidades de ejercicio del derecho de sufragio activo y
pasivo en las elecciones al Parlamento Europeo por parte de los ciudadanos de la Unién residentes en un Estado
miembro del que no sean nacionales (Diario Oficial de las Comunidades Europeas, L. 329, 30 de diciembre
de 1993): la terminologia ahora desplazada se centra mds en el aspecto electoral, que constituye uno de los
contenidos de dicha ciudadania europea.
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Esas elecciones tuvieron una caracteristica muy novedosa, derivada de ser las primeras
en realizarse tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa y que, precisamente, el Informe
no pone de relieve: en ellas, por primera vez, como se ha sefialado oportunamente, han
sido elegidos los diputados «como “representantes de los ciudadanos de la Unién” (art.
14.2 TUE), y no como representantes de los pueblos de los Estados» miembros*. Evi-
dentemente, las elecciones al Parlamento Europeo de 2014 han incorporado otros rasgos
importantes que se indican con acierto, pero ese punto es crucial para una adecuada com-
prensién de la relevancia de dichas elecciones en el contexto de la integracién politica de
la UE. Como se verd, es lo que permitird evaluar con mejor 6ptica los datos relacionados
con la participacién politica manifestada a través del derecho de sufragio, activo y pasivo,
en relacién a ese 6rgano representativo.

La caracteristica que se acaba de resaltar conecta con otra cuestién que permite
delimitar el tema aqui tratado. En el constitucionalismo contemporineo el parlamento
también comparte la funcién de direccién politica y, en ese sentido, seria util adentrarse en
la valoracién del proceso electoral de mayo de 2014 elaborada en el interior del Parlamento
Europeo. En cierta medida no existe o, mds correctamente, se estd formando, por cuanto
la primera aproximacién —aunque no en sede estrictamente parlamentaria, sino de 6rga-
nos de estudio en su seno—, no aborda la participacién electoral objeto de este trabajos.
Tampoco debe extrafiar esa inicial ausencia pues el desarrollo de la funcién mencionada no
comienza claramente con un programa politico definido, sino que su elaboracién obedece
a las dindmicas propias parlamentarias, esto es, a las deliberaciones y debates que en los
6rganos pertinentes se lleven a cabo a lo largo de la legislatura y que cristalizaran, o no,
en su momento®. En cualquier caso, ello obliga al seguimiento de la actividad parlamen-

4 E.M. Garcia-GuereTa RopRriGUEZ, «Las elecciones europeas de 2014: un gran cambio en el mapa

politico espafiol», Seguridad y Ciudadania: Revista del Ministerio del Interior, nim. 12, julio-diciembre 2014,
ISSN: 1989-6468 (en linea), p. 129, disponible en http://www.interior.gob.es/documents/642317/1203831/
Seguridad_y_Ciudadania_N_12_web_126140536.pdf/30e4¢817-4105-47¢6-8cc0-d32ece569845 (consultado
29.03.2016).

5 Vid. European Parliament (Directorate-General for Communication-Public Opinion Monitoring
Unit), «European and national elections figured out-Les élections européennes et nationales en chiffres, 2014
European elections-Elections européennes 2014», European Parliament Review, edition nim. 10 - dixieme
édition, Special edition - November 2014-Edition spéciale - Novembre 2014, disponible en http://www.
europarl.europa.eu/pdf/elections_results/review.pdf (consultado 29.03.2016).

¢ Si, ademds, se tiene en cuenta —aunque no se desarrolle en este momento— que la peculiar
organizacién institucional de la UE obliga a tener en cuenta en la funcién de direccién politica también al
Consejo Europeo y al Consejo. Por eso, la inclusion en el «programa politico de la Unién», configurado en
diversos momentos y no s6lo en el electoral, de declaraciones y actuaciones del Consejo Europeo y de la
Comisién Europea es muy pertinente (cfr. M. AZPITARTE SANCHEZ, «Los espacios del consenso y del conflicto.
Crénica politica y legislativa del afio 2014», Revista Espasiola de Derecho Constitucional, nim. 103, 2015, pp.
162 in fine-166).
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taria en ese sentido y, especialmente, de los trimites en torno al procedimiento electoral
uniforme que, indudablemente, no podra desconocer estos aspectos.

Los ciudadanos méviles, de acuerdo con la normativa existente, tienen derecho a votar
y a presentarse como candidatos en las elecciones al Parlamento Europeo en su pais de
residencia, en las mismas condiciones que los nacionales de dichos Estados. Para un mejor
entendimiento de la situacién, se tratardn por separado el sufragio activo y el sufragio
pasivo, aunque en el Informe se tratan conjuntamente en los dos lugares del mismo donde
se analizan”: esta Gltima no es la opcién mds conveniente para visibilizar adecuadamente
el alcance real del derecho a votar y del derecho a presentarse como candidatos en estas
elecciones, pues desdibuja sus perfiles efectivos, especialmente respecto al segundo de esos

derechos, puesto que se favorece que quede diluido en el primero®.

II. EL SUFRAGIO ACTIVO DE LOS CIUDADANOS MOVILES DE LA
UNION EUROPEA

Tras el andlisis de la participacién general en las elecciones al Parlamento Europeo
y haber saludado que «/a tendencia a la baja se ha moderado significativamente» pues, desde
las elecciones de 2009 sélo ha caido un 0,36%, para situarse en un 42,67%°, se presta
atencion a la participacién de ciudadanos de la UE residentes en un Estado miembro
distinto del suyo de origen.

Antes de abordar concretamente el sufragio activo de los ciudadanos méviles, debe
hacerse una breve valoracién acerca del descenso de participacién general: este ha sido
ininterrumpido desde las primeras elecciones directas, las de 1979, en las que hubo una
participacién del 61,99%. Probablemente, la primera razén de esa consideracién positiva
de la Comisién debia haber sido que se trata de la menor caida entre unas elecciones y las
siguientes: esta institucién, sin embargo, prefiere hacerla comparando ese descenso con el

7 Se incluyen las dos dimensiones del sufragio, tanto en el epigrafe sistematicamente dedicado a la par-

ticipacién en las elecciones al Parlamento Europeo, como en el relativo al ejercicio por parte de los ciudadanos
de la UE de sus derechos electorales y al respeto de los principios comunes de estas elecciones. En este ltimo,
se abordan las dos al considerar cémo se han salvaguardado los derechos electorales de los ciudadanos de la
UE residentes en un Estado miembro distinto del suyo, con una seccién especifica denominada «E/ derecho
de los ciudadanos de la Unidn a votar y a presentarse como candidatos en su Estado miembro de residencia» 'y, s6lo
el sufragio activo, al afrontar el respeto a los principios comunes que rigen estas elecciones, puesto que, entre
estos, se encuentra que «nadie puede votar mds de una vez en las mismas elecciones» (cfr. Informe..., pp. 12-18).

8 Vid. Ibidem, pp. 12-16: ahi se advierte, como mds adelante se resaltara, que el tratamiento del derecho
de sufragio pasivo queda bastante limitado y resulta mas superficial, cuando puede ser indicativo de una mds
efectiva integracion en el estado de residencia.

Informe..., p. 8. Mls asépticamente recoge ese descenso European Parliament, «European ...», p.
2. Esos datos de participacién provienen, segin esta ultima publicacién, de los 396.104.240 electores y los
168.818.151 votantes (p. 40).
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producido en la participacién entre las dos convocatorias electorales anteriores, cuando
resulta mds relevante que, para encontrar una caida parecida a la actual y por debajo de un
punto, haya que remontarse al afio 1989, como se muestra a continuacién:

Tabla 1

Tasa de participacién en las elecciones al Parlamento Europeo y variaciones entre ellas '

Elecciones 1979 | 1984 1989 1994 1999 2004 2009 2014
Tasa de participacién (%) | 61,99 | 58,98 | 58,41 | 56,67 | 49,51 | 45,47 4297 42,61
Caida participacién -3,01 -0,57 | -1,74 | -7,16 -4,04 -2,50 -0,36

En cuanto al sufragio activo de los ciudadanos méviles, es preciso tener en cuenta,
en primer lugar, que se usan las tasas de inscripciones en el censo electoral para votar
pues no se aporta el nimero de votantes efectivos de dicha categoria: esto no se indica
expresamente hasta la presentacién posterior de un cuadro, en el que se intenta reflejar
la proporcién de estos ciudadanos registrados para votar en las elecciones de 2009 y las
de 2014, por Estado miembro y, también, en el conjunto de la UE. Que no se aporte ese
dato para la mayoria de los Estados miembros de la UE tiene una explicacién y es que
apenas se conoce: existe informacién sobre el nimero de ciudadanos de la UE que viven
en un Estado miembro distinto de aquel del que son nacionales, asi como del nimero de
no nacionales inscritos en los censos electorales, pero no estd disponible el nimero de no
nacionales registrados que realmente votaron en las elecciones europeas de 2014, salvo en
tres Estados (Chipre, Lituania y Malta) que han sido los unicos capaces de proporcionar

10 La serie de elecciones desde 1979 hasta 2014, con sus datos bsicos, se encuentra en European

Parliament, «European...», ciz., p. 48 (y no p. 41, como aparece en Informe..., p. 8: en esta pagina 41 se recoge
la participacion en 2009 y 2014 en cada uno de los Estados miembros y en la UE).

11 Centre for Strategy & Evaluation Services (CSES), Study on the Conduct of the 2014 Elections to the
European Parliament (Final Report), 10 march 2015, p. 82: se cita por la versién en pdf disponible en http://
ec.europa.eu/justice/citizen/document/files/final_report_2014_ep_elections_study_cses_10_march_2015.pdf
(consultado 29.03.2016). Respecto a este estudio, es necesario hacer varias apreciaciones: en primer lugar, «se
trata de un estudio autorizado por la Comision que recoge y analiza datos cualitativos y cuantitativos> (Informe...,
p- 2). En segundo lugar, no usa la expresion ciudadanos mdviles, sino no nacionales o —incluso— extranjeros,
estando esta iltima mds alejada de la integracion. Finalmente, no se encuentran completos los datos pues faltan
los relativos a dos Estados: de Austria no se proporcioné el nimero de no nacionales UE inscritos en el censo
electoral y, por otro lado, la informacién de Polonia no incluia ni ese nimero, ni el de no nacionales de la UE
residentes en dicho pais. De todas formas, en 2009 —con una UE formada por 27 Estados— faltaron también
los datos de inscritos en los Paises Bajos y de no nacionales residentes en Bulgaria, Italia y Reino Unido (cfr.
p- 83), por lo que algo se ha mejorado.
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esa informacién 2. La mayorfa de los Estados miembros manifestaron —en respuestas a
la Direccién General de Justicia— que ni saben, ni tienen manera de saber, cudntos ciu-
dadanos de otros Estados miembros que se inscribieron para votar en ellos, en realidad
votaron !3: esto obliga a circunscribir el andlisis a la comparacién entre el nimero de ciu-
dadanos méviles y el de ellos incorporados al censo electoral en el pais de residencia, que
son los pardmetros que usa la Comisién, lo que llevard a afrontar el tema con una cierta
prevencién . Por esto, es preciso advertir que mientras persista la falta de datos reales
acerca de votantes no nacionales en el Estado miembro de residencia, la situacién distar
de ser convenientemente evaluada y confrontada: se trata, por tanto, de un aspecto que ha
de ser abordado tanto por los Estados miembros, como por las instituciones de la UE, en
aras a dar mayor solidez a la ciudadania europea.

El Informe constata que «un niimero relativamente reducido de ciudadanos moviles de la
UE hizo uso de su derecho de sufragio activo en el Estado miembro de residencia»®, apoyando
esta afirmacién en los datos numéricos y porcentuales de quienes, siendo ciudadanos
méviles, estdn inscritos en el censo electoral en el pais de residencia en ocho casos!°. Estas
cifras se agrupan en niveles: tres Estados —Hungria, Alemania y Chipre— presentan una
«tasa baja» de registro; cuatro (Irlanda, Suecia, Francia y Malta) una «relativamente alta»
y, por ultimo, la Republica Checa, cuya tasa no se califica, posee un porcentaje bastante
inferior!”. Antes de proseguir, es preciso indicar algo que ayuda a contextualizar mejor
esa calificacién en aras a su andlisis: los cuatro Estados con la tasa «relativamente alta»

12 En Chipre votaron 2.711, lo que representaba el 35,1% de los 7.712 inscritos; en Lituania fueron

175 que suponian el 62,9% de los registrados y, finalmente, en Malta, 530, 6,7% de las 7.868 personas inscritas
(cfr. Study..., p. 85): estas cifras se contextualizan mejor posteriormente, pues es interesante prestarles atencién.

B3 Cfr. Study..., p. 82: tampoco se recogen datos sobre las nacionalidades de quienes votaron.

14 Tomé da Mata se mueve en estos pardmetros aunque respecto a Espafia y, especialmente, Andalucia
sobre todo para las elecciones de 2009, salvo unas referencias a las de 2014 fechadas en un momento previo a
su celebracién y, de todas formas, en el marco conceptual indicado (cfr. E. TomE pa Mara, «Participacién de
los ciudadanos de la Unién Europea en las elecciones al Parlamento Europeo y elecciones locales en Espafia»,
RIPS (Revista de investigaciones politicas y sociolggicas), Vol. 14, num. 1, 2015, pp. 43-44 y 46-48, disponible en
http://www.usc.es/revistas/index.php/rips/article/view/2297/2756 (consultado 29.03.2016). Igualmente, lo
hace Mellado Prado también respecto a un momento previo a las elecciones (vid. P. MELLADO PraDO, «El
derecho de sufragio en las elecciones municipales y europeas: las resistencias a la armonizacion de las legis-
laciones nacionales», Revista de Derecho de la Union Europea, num. 27 y nam. 28, 2014-2015, pp. 290-296 y,
claramente en p. 295). Azpitarte Sdnchez no menciona este tema en su crénica sobre las elecciones de 2014
(cfr. M. AzPITARTE SANCHEZ, «Los espacios...», ciz., pp. 160-168).

15 Informe...,p.12.

16 Esos Gnicos datos, y que se refieren a las tasas de registro para votar, aparecen en la nota a pie de la
pagina 43 del Informe (ibidem).

17 Es la tercera parte de la menor del grupo de Estados agrupados en el nivel de la «tasa baja».
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son aquellos de la UE en que existe el mayor porcentaje de inscripciones de ciudadanos
méviles en el censo electoral y sélo en uno de ellos, Irlanda, se supera el umbral del 20% 8.

En el Informe no se dice pero, igualmente, es preciso senalar que Gnicamente hay un
Estado mds, Espafia, que —junto a los cuatro del grupo de la tasa «relativamente altar»—
supere la que se puede denominar «barrera del 15%» de ciudadanos méviles registrados
para votar!?. Este nimero de cinco Estados coincide con el que, en las elecciones de 2009,
también superaron ese porcentaje, por lo cual puede dotdrsele de una cierta estabilidad
y usarlo como pauta de interpretacién en este tema, a pesar de reflejar una participacién
que —en otros 4mbitos— serfa considerada bastante negativamente?’. Ademds, como en
2009 la UE estaba compuesta por 27 Estados, este nimero de cinco Estados, por tanto,
constituye un dato peor.

Es interesante resaltar que tres de estos Estados son los mismos, y por igual orden
(Irlanda, Suecia y Francia) en 2009 y 2014, aunque en todos ellos, a diferencia de lo
sucedido en Espaiia, ha descendido la tasa de inscripcién respecto al primer afio citado?!:
al menos, en esos tres paises puede concluirse que se muestra una cierta estabilidad, en
cuanto la intencién de votar sigue siendo la mayor de la UE por parte de residentes en
ellos pero nacionales de otros Estados miembros.

En todo caso, hay una incorreccién importante respecto a la participacién estimada
para Irlanda en 2009 y que, como consecuencia, desvirtda los términos adecuados de com-
paracion: el Informe la sitGa en el tramo entre el 25% y 30%, magnitud superior posible
en el cuadro que refleja las proporciones de ciudadanos méviles registrados, cuando en

18
19

Concretamente alcanza al 22,2%.

Espafa tiene un porcentaje de estos ciudadanos registrados del 15,9%, con un total de inscripciones
de 337.748 sobre un conjunto de 2.119.647 de ciudadanos méviles. En cualquier andlisis acerca de esta materia,
por ello, debe tenerse en cuenta a Espafia, ya que —tanto en 2009, como en 2014— es el Estado de la UE
donde —en términos absolutos y no relativos— se encuentran inscritos en el censo un mayor nimero de
ciudadanos moviles: en 2009 fueron 283.792 de un total posible de 1.970.778, lo que supuso un porcentaje del
14,4% (cfr. Study..., p. 83).

20 En 2009 superaron dicha barrera, por orden de mayor a menor, Irlanda (65,5%), Suecia (21,8%),
Francia (19,3%), Dinamarca (17,1%) y Luxemburgo (16,1%) (ibidem).

21 En Irlanda ha caido acusadamente desde el 65,5% al 22,2%, aunque el nimero de inscritos es bastante
parecido (73.216 en 2009 y 71.735 en 2014): lo que ha aumentado en ese intervalo ha sido el numero de
ciudadanos moviles, que ha pasado de 111.858 en 2009 a 323.460 en 2014. En Suecia se ha bajado del 21,8%
al 19,8%, aun cuando el nimero de registrados ha sido superior (49.092 en 2014 y 48.230 en 2009), y también
se explica por el incremento de ciudadanos moviles (247.426 en 2014 por 221.237 en 2009). Finalmente, en
Francia la tasa de inscripcion ha descendido del 19,35% al 17,4% a pesar del incremento en niimeros absolutos
(de 223.148 en 2009 se ha subido a 245.063 en 2014), siendo el nimero de ciudadanos méviles también mayor
en 2014 (1.406.700) que en 2009 (1.156.209).
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realidad fue bastante superior, como ahora se vera?2. La induccién a la confusién puede
estar causada por una no muy feliz recepcién de los datos publicados en el informe acerca
de las elecciones al Parlamento Europeo de 2009 (en adelante se citard como Informe
elecciones 2009)%3: alli, como la tabla no contemplaba magnitudes muy elevadas, se hacia
notar al margen que, en dicho pais, la tasa de registro de ciudadanos no nacionales en
dichas elecciones ascendi6 al 61%, mientras ahora esa precisién no aparece?*. Por ello,
situarla entre el 25-30% supone un dato confuso.

La afirmacién central del Informe en el tema que aqui se trata —«un nimero relati-
vamente reducido de ciudadanos moviles de la UE hizo uso de su derecho de sufragio activo en
el Estado miembro de residencia»—, merece ser analizada con mds profundidad por cuanto,
a continuacion, se incluye el citado cuadro que pretende reflejar la proporcién de estos
ciudadanos registrados para votar en las elecciones de 2009 y las de 2014, por Estado
miembro y, también, en el conjunto de la UE?%: lamentablemente, dicho recurso resulta
ser una fuente de problemas porque, tanto en el Informe, como en el trabajo que le sirve
de soporte, se encuentran errores que hacen dificil obtener conclusiones, como se intenta
explicar enseguida?®.

Para las elecciones celebradas en 2014, el Informe sitia por debajo del 10% la tasa
de ciudadanos méviles de la UE registrados para votar en el Estado de su residencia, lo
que —de acuerdo con la clasificacién antes mencionada y que en ese texto se propone—
permitiria considerarla como una «tasa baja»?”. La cuantificacién del porcentaje no aparece

22 Se trata del Cuadro 4: Proporcion de no nacionales registrados para votar en las elecciones europeas de 2009

y 2014 (por Estado miembro) (vid. Informe...,p. 13).

23 Cfr. Comisién Europea, Informe relativo a la eleccion de los diputados al Parlamento Europeo (Acto 1976
modificado por la Decision 2002/772/CE, Euratom) y a la participacion de los ciudadanos de la Unidn Europea en
las elecciones al Parlamento Europeo en el Estado miembro de residencia (Directiva 93/109/CE) [COM/2010/605
final)], (Cédigo CELEX: 52010DC0605), 27.10.2010, citado por la versién en pdf, disponible en http://
eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?qid=1459288186616&uri=CELEX:52010DC0605 (consultado
29.03.2016).

24 Ibidem, p. 5, e Informe..., p. 13. La cifra del 61%, que aparece en el primer documento, no coincide
con los datos mds elaborados de Szudy..., p. 83, aunque es bastante proxima.

25 Aunque no se indique en su nombre, los datos relativos al conjunto de la UE son los primeros que
integran dicho cuadro: cfr. Cuadro 4: Proporcion de no nacionales registrados para votar en las elecciones europeas
de 2009 y 2014 (por Estado miembro) en Informe..., p. 13.

26 Ademis, la dificultad derivada de la falta de datos adecuados se incrementa en este punto porque en el
ya citado estudio sobre el desarrollo de las elecciones al Parlamento Europeo de 2014 se refiere que, por algunos
Estados miembros (Francia, Italia, Paises Bajos y Eslovaquia), los datos sobre el nimero de no nacionales UE
no se presentaron al completar el cuestionario de la Direccién General de Justicia y, por tanto, para esos paises
—en dicho trabajo— se utilizaron estadisticas de Eurostat cerradas a 1 de enero 2013 (vid. Study..., p. 84).

27 Se aproxima mds a la del Estado de los tres de ese rango con una mayor tasa (Chipre, con un 6,9%
de registros y 7.712 ciudadanos méviles registrados sobre un total de 112.012), que al que posee la menor de
los calificados con una tasa «relativamente alta» (Malta, con 17,1%, 7.868 registrados de un total de 45.917).
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en el Informe, por lo que se hace preciso acudir a su fuente directa, donde se cifra en el
8,5%, confirmando que deberia encuadrarse en esa «tasa baja»28.

Los problemas se producen tanto respecto al nimero de ciudadanos méviles, como a
los de ellos incorporados a los censos electorales de los paises en que residen, resultando
la situacién como sigue para las elecciones de 2014.

Tabla 2
Ciudadanos méviles en la Unién Europea y su inscripcién en censos electorales
Ciudadanos méviles Comisiéon Europea Correccién
Total UE% 10.869.903 12.790.903
Inscritos censos electorales 2.730.834 1.323.685
Promedio3! 8,5% 10,3%

Sin embargo, en este momento resulta obligado recordar que tres Estados si habian
proporcionado los datos reales de participacién electoral por parte de estos ciudadanos:
por razén de su escaso niumero y con la pretensién de sistematicidad para no mezclar
elementos diversos, se entiende que no se tomen en cuenta esos datos reales por ser tan
escasos y, quizds, poco representativos, frente a los otros veintitrés Estados que s6lo habian
ofrecido las tasas de registro32.

28 Cfr. Study..., p. 83.

29 Fueron 27 Estados los que proporcionaron estos datos. La diferencia entre las columnas «Comisién
Europea» y «Correccién» proviene de un error en el estudio autorizado por la Comisién, ya que para la suma
del total de ciudadanos moviles en los diferentes paises no se ha contabilizado a los residentes en el Reino
Unido, que es el dltimo de los estados que aparece en la tabla y cuyo nimero de ciudadanos moviles si se indica
(1.921.000) (cfr. Szudy..., p. 83).

30" En este caso ofrecieron informacién 26 Estados. La suma de ciudadanos méviles registrados para
votar no es 2.730.834 sino 1.323.685. Un factor problematico afiadido es dilucidar con absoluta certeza si estos
casi 13 millones de ciudadanos mdviles tenian edad suficiente para votar: al menos, si la tendrian el mas de un
millén de inscritos en los censos electorales (cfr. Szudy..., pp. 82-87).

31 Si los datos de ciudadanos moviles y los inscritos en los censos electorales que sirven a la Comisién
y se reflejan en la columna correspondiente de la tabla, fueran correctos, el porcentaje no seria del 8,5, sino
del 25,1, superior a la propia tasa de Irlanda, Estado que —como se ha visto— tiene la mayor de toda la UE.

32 La calificacién de «poco representativos» usada en el texto se refiere a que los ciudadanos méviles en
esos tres Estados representan el 1,3% del total de la UE, de acuerdo con los datos disponibles.
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Tabla 3

Comparacién en Estados donde se conoce el voto real de ciudadanos méviles 3

Chipre Lituania Malta Totales
Ciudadanos moviles 112.012 3.993 45917 161.922
En censo electoral 7.712 278 7.868 15.858

Participacién Comisién Europea

(registro en censo sobre total ciudadanos moviles) 6,9% 7% 17,1% 9,8%
Votantes reales 2.711 175 175 3.416
Participacién real sobre tasa inscripcién* 35,1% 62,9% 6,7% 21,5%
Participacién real sobre total ciudadanos méviles 2,4% 4,4% 1,1% 2,1%

No puede dejar de constatarse que la participacién real en esos tres Estados es menor
que la calculada usando como referencia la inclusién en los censos electorales: de un
porcentaje del 9,8%, bastante cercano a la media-UE aqui ofrecida como correcta pues
s6lo seria un 0,5% menor que esta, se desciende a una participacién real del 2,1%, lo que
resulta relevante respecto del alcance real del sufragio activo en la UE por parte de los
ciudadanos méviles .

Profundizando someramente en este dato, aun existiendo una cierta disparidad de
participacién real entre esos tres paises, esta es menor que la existente usando los otros
pardmetros de comparacién. Por ello, puede resultar adecuado hacer una extrapolacién al
conjunto de la UE, que ofreceria la siguiente perspectiva: si ha votado un 21,5% del total
de ciudadanos mdviles inscritos, esto situaria la participacién en toda la UE en 284.592
votantes reales, que vendria a ser el 2,2% de los ciudadanos mdviles respecto del total de
estos en la UE. Frente a ese dato, se encuentran el 10,3% de participacién que aqui se
sostiene y el 8,5% tenido en cuenta por la Comisién: el resultado seria, pues, muy des-
alentador, pues se encuentra muy alejado del 42,67% de participacién general en la UE3®.

3 Cfr. Study..., p. 85.

34 En este caso se refleja el porcentaje que los votos reales de ciudadanos méviles suponen respecto
de esos ciudadanos incluidos en el censo electoral respectivo, pero no sobre el total de ellos residentes en el
pais correspondiente: esta participacién sobre la tasa de inscripcién se destaca en el estudio autorizado por la
Comisién aunque no se calcula la media (cfr. ibidem).

35 Para estos Estados, el estudio autorizado por la Comisién toma en consideracién los 15.858 inscritos
en vez de los 3.416 votantes reales respecto al nimero de ciudadanos méviles (161.922): la primera opcién
produce un porcentaje del 9,8%, superior incluso a la media-UE del estudio y del Informe, pero la segunda
sitta la realidad en el 2,1%, lo que resulta bastante inferior (cfr. ibidem, p. 83).

36 Ha de recordarse que en estas elecciones hubo 396.104.240 electores, de los que votaron 168.818.151,
que son los pardmetros que permiten cifrar la participacion general en el 42,67% (vid. European Parliament,
«European...», ciz., p. 40).
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Incluso reteniendo como dato el propio 21,5% de participacién sobre el total de inscritos,
se situaria en la mitad de la citada participacién general.

Con estas correcciones, es decir, cifrando el promedio de la UE en el 10,3%, y man-
teniendo como pardmetro la clasificacién anteriormente propuesta, scémo se entenderia
dicho porcentaje? Hay una doble posibilidad: en primer lugar, se podria comparar con los
Estados situados en el lugar superior de la llamada «tasa baja» —y, entonces, superaria a
Chipre en un 3,4%— y con los paises que se encuentran en el lugar inferior de los de tasa
«relativamente alta» —en ese caso, le distanciaria de Malta, que supera al promedio de la
UE, un 6,8%—: por todo ello, se incardinaria claramente en el primer grupo. En segundo
lugar, se podria considerar la mencionada anteriormente «barrera del 15%» de ciudadanos
moviles registrados para votar: como el dltimo pais que la ha superado para las elecciones
al Parlamento Europeo de 2014 ha sido Espafia, con un porcentaje del 15,9%, la diferencia
del promedio de la UE seria -5,6% y lo légico seria encuadrarla también en la «tasa baja».

Respecto a las elecciones al Parlamento Europeo de 2009, el Informe sobre las de
2014 sitda por encima del 10% la tasa de ciudadanos méviles registrados para votar en
el Estado de su residencia aunque, de igual manera, no lo cuantifica exactamente, siendo
preciso —nuevamente— acudir a la fuente de los datos con la que se trabaja. En este
punto, vuelven las dificultades y el problema se agudiza porque el promedio de la UE
calculado se cifra en 12,2%, pero hay un error importante en la elaboracién de los cilculos,
puesto que se adjudica al Reino Unido un nimero de ciudadanos méviles registrados para
votar que es desproporcionado®”. El Cuadro 4 del Informe, de hecho, no indica porcentaje
alguno respecto a este pafs en ese afio>® y en el Informe elecciones 2009 no aparecia la tasa
de registros correspondiente3?, lo que conduce a excluir esa cifra® y retener, a efectos de

37 Es 1.043.629, lo que resulta desproporcionado ya en 2009, porque superaria por si solo al nimero

total de registrados entre los restantes 26 Estados miembros de la UE, que era de 1.008.204, médxime
cuando el siguiente Estado con mds registros fue Espana, con 283.792, al que casi quintuplicaria. Pero
también es desproporcionado respecto a las elecciones de 2014: en primer lugar, del total de inscritos en
los 28 Estados s6lo lo separarian 280.056 registros y, en segundo lugar, si fuera correcto, como en 2014
hubo en el propio Reino Unidos 160.000 inscritos, hubiera supuesto un brutal descenso respecto a 2009,
ya que la disminucién seria de 883.629, lo que sin duda se hubiera destacado en el andlisis correspondiente
(cfr. Study..., pp. 83 y 85).

38 Cfr. Informe..., p. 13. Ademis, los datos del Reino Unido acerca del nimero de no nacionales
residentes no se habian facilitado, asi como tampoco aparece en la tabla el promedio de inscritos sobre ese
total (cfr. Szudy..., p. 83).

39 Informe elecciones 2009...,p. 5.

40 Tampoco aparece en los datos ofrecidos por las autoridades electorales del Reino Unido: en todo
el pais, la participacién electoral fue del 34,5% en esas elecciones al Parlamento Europeo, con un total de
15.621.504 votantes, por lo que resulta improbable que més de un millén de ciudadanos de la UE tuvieran
intencién de votar y se hubieran registrado para ello (para esos datos y que no se mencione la cifra de inscritos
de otros Estados de la UE. Vid. The Electoral Commission, Zhe European Parliamentary and local government
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estudio, la de 1.008.204, resultado de la suma de los datos aportados por 25 Estados*!.
Esto permite obtener un resultado del 13,3% como tasa de ciudadanos méviles registrados
para votar en el Estado de su residencia en el afio 2009, que debe mantenerse como mds
correcto que el reflejado por la Comisién sobre las de 2014.

Resulta significativo que la proporcién de ciudadanos méviles inscritos en 2014,
que es del 10,3%, también haya disminuido respecto a 2009 aunque no se pueda, sélo
con el Informe, averiguar la dimensién del descenso: hubiera ayudado esa cuantificacién
y su comparacién con la caida del porcentaje de participacién general que, como ya se ha
mencionado, fue del 0,36%, lo que habria servido para una mejor evaluacién por parte de
la Comisién de la situacién. En realidad, esa disminucién ha sido mayor en este tema, pues
es de tres puntos respecto a 2009 segin los datos aqui corregidos, a pesar del incremento
en nimeros absolutos de los ciudadanos méviles registrados para votar, como puede verse
a continuacién:

Tabla 4
Inscripciones censo electoral de ciudadanos méviles*?
Ciudadanos méviles Total Inscritos en censos electorales Porcentaje
2009 7.580.135 1.008.204 13,3%
2014 12.790.903 1.323.685 10,3%
Diferencia 2014 +5.210.768 (+63,7%) +315.481 (+23,8%) -3%

El descenso se produce porque el nimero total de dichos ciudadanos ha aumentado
segtin los datos también obtenidos en este trabajo: de esta manera la ampliacién del
nimero de inscritos se diluye por la del total de nacionales de un pais de la UE que residen
en otro Estado de la UE®. 'Y, en ese sentido, no se habrfa producido —en este tema—

elections June 2009 (Report on the administration of the 4 June 2009 elections), October 2009, pp. 15 y 24. Dicho
informe estd disponible en http://www.electoralcommission.org.uk/__data/assets/pdf_file/0006/81483/047-
elections-report-final-web.pdf y ha sido consultado con fecha 29.03.2016)

41 No se ve afectado el nimero de ciudadanos méviles porque, precisamente el Reino Unido fue uno
de los tres Estados de los que no constaba (cfr. Szudy..., p. 83).

4 En el estudio sobre las elecciones de 2014 se cifra la diferencia porcentual en 3,7 (cfr. ibidem). E1
incremento de 315.481 es mds reducido que el de 679.001 ciudadanos méviles registrados que se obtiene
del estudio sobre las elecciones de 2014, donde se proporcionan las siguientes cifras: 2009, 7.580.135 de
ciudadanos méviles y 2.051.833 inscritos; 2014, 10.869.903 de ciudadanos méviles y 2.730.834 inscritos
(ibidem). Si fueran correctas, los ciudadanos méviles se habrian elevado en 3.289.768 y, a un aumento del
43,4% de estos ciudadanos, habria correspondido un incremento también del nimero de inscritos, no en la
misma proporcién (33,1%), pero con una distancia muy inferior entre las dos magnitudes a la que realmente
existe: 10,3 frente a 39,9.

4 Aunque en 2014 se trata de una UE-28 y en 2009 la formaban 27 Estados, la incorporacién de
Croacia no altera apenas el sesgo de los resultados, pues en ese pais hay 5.293 ciudadanos méviles, de los que
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una estabilizacién en el descenso de participacién electoral, como se sostiene en relacién
a la participacién general, sino de algo mids relevante y que se sitGa en la habitual linea de
caidas que —en ese dmbito general— se estaba produciendo en la serie de elecciones al
Parlamento Europeo, como se muestra en la anterior Tabla 1.

Por tanto, la afirmacién de la Comisién —«un nimero relativamente reducido de ciu-
dadanos moviles de la UE hizo uso de su derecho de sufragio activo en el Estado miembro de
residencia»**— deberfa corregirse en cuanto resulta ser, mis bien, bastante reducido, pues
se sitda en torno a la décima parte de los mismos, no siendo ocioso recordar que se calcula
sobre las tasas de inscripcion en los censos electorales, por lo que la participacion real serd
menor. Sin negar que se trate de un dato malo, no lo es tanto —al menos— como seria
al situarlo por debajo del 10% que, sin embargo, permite a dicha institucién calificarlo
tan benignamente. Tampoco se trata de edulcorar una situacién que necesita un mayor
impulso politico y una reelaboracién de estrategias de incentivacion, pero si se contextua-
liza mds se observa que, por debajo de esa cifra, se encuentran los promedios de dieciséis
de los veintiséis Estados de los que se dispone de datos. En todo caso, es insatisfactorio
que no se reconozca en el Informe que se ha producido un descenso de la participacién
politica, a través del sufragio activo, de los ciudadanos méviles de la UE en las elecciones
que han conformado el primer Parlamento Europeo donde se representa a los ciudadanos
de la Unidn.

En ¢l se ofrece como unica causa de la escasa participacién «elegir entre votar en su
Estado miembro de origen o en el Estado miembro al que se han trasladado (es decir, por dife-
rentes candidatos)», lo que se apoya en una encuesta del Eurobarémetro de 20124, Dado
que el Informe elecciones 2009 también daba esa razén, aunque entre otras, y sostenida en
una encuesta similar de 2010, es interesante comparar ambas:

Tabla 5
Preferencias de lugar de voto*
Eurobarémetro 2010 Eurobarémetro 2012 Diferencia
En el Estado de residencia 44% 48% +4
En el Estado de origen 46% 42% -4

8 se inscribieron en el censo electoral: se le otorga un promedio del 0%, lo que no resulta coherente con las
pautas de los otros calculos, dado que —siguiéndolas— debia haberse sefialado por ser 0,15% (cfr. Study...,
pp- 83 y 84). Esa opcién resulta menos comprensible por cuanto hay un Estado —Eslovaquia— con una tasa
inferior a la de Croacia y se redondea, al alza, a 0,1% (ibidem).

- Informe...,p. 12.

S Ibidem.

4 Vid. Informe elecciones 2009..., p. 6, € Informe..., p. 13.
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El porcentaje de quienes si vivieran en un Estado miembro distinto del suyo, preferi-
rian votar en ese Estado de residencia (y, por tanto, a las listas de candidatos presentadas
en él), subi6 en 2012, mientras quienes preferirian ejercer su derecho de voto en su Estado
miembro de origen descendid en ese mismo afio: de alguna forma, habria una mejora en la
percepcién de ser bien representados en el Parlamento Europeo a través de los candidatos
elegidos en el Estado de residencia y se desligaria, en cierta medida, de una representacién
mds conectada a la nacionalidad#’. Habr4 que confirmar si la tendencia existe —pues no
se ha reflejado en la participacién— y se sostiene aunque, ya de inmediato, conecta con el
tema del derecho de sufragio pasivo.

No obstante, antes de pasar a esta otra dimensién del sufragio, la Comisién también
introduce algunas consideraciones al hilo del «ejercicio de los derechos electorales por parte
de los ciudadanos de la UE y la garantia del respeto a los principios comunes en las elecciones al
Parlamento Europeo»*®. En realidad, sélo contempla este tema desde la perspectiva de los
ciudadanos méviles, como se observa por el desarrollo que se hace a la primera parte de
este enunciado, lo que en principio supone un reduccionismo, dado que un aspecto mds
sustancial del mismo —en términos cuantitativos— es su ejercicio por los ciudadanos
de la UE que residen en el pafs del que son nacionales*’. La clave hermenéutica de esta
opcién se encuentra en el contenido correspondiente a la segunda parte del enunciado,
donde aparece el elemento que impregna de forma —segun se quiere mantener en este
trabajo— desproporcionada este tema: la prohibicién del doble voto en las elecciones al
Parlamento Europeo. Un primer rasgo en apoyo de esta conclusién se puede incluir ya
y es que la Directiva 93/109/CE no sélo tiene en cuenta el doble voto, sino también la

7 Enel Informe elecciones 2009..., no s6lo se tenia en cuenta esa encuesta, sino que sefialaba una

supuesta confirmacién de ella con estadisticas de datos reales de dos paises: en realidad, no se ofrecia un patrén
comin sino que se mostraba una dicotomia, pues «en algunos casos, la mayoria de los nacionales de un Estado
miembro determinado con residencia en otro Estado miembro preferia votar por las listas del Estado miembro de ori-
gen. Es el caso de los nacionales esparioles, 36294 se registraron para votar en el Estado miembro de residencia, pero
68008 decidieron votar por las listas espariolas. En otros casos, la mayoria de los nacionales prefirid registrarse para
votar por las listas del Estado miembro de residencia. En el caso de Polonia, por ejemplo, 51344 nacionales polacos se
registraron para votar las listas del Estado miembro de residencia, frente a los tan sélo 10093 que eligieron votar por
las listas polacas» (pp. 6-7).

48 Lo entrecomillado no corresponde exactamente con el enunciado del epigrafe 5 del Informe, que es
«Ljercicio por parte de los ciudadanos de la UE de sus derechos electorales y respeto de los principios comunes» (Unforme...,
p- 15): se ha optado aqui por completarlo, a efectos de una mejor comprension del mismo y de lo que, a juicio
de este trabajo, constituye un aspecto importante de la insuficiencia de los planteamientos acerca del tema de
los derechos electorales de los ciudadanos de 1a UE.

4 La denominacién del primer apartado de este epigrafe del Informe demuestra esa opcion, «Sal-
vaguardar los derechos electorales de los ciudadanos de la UE residentes en un Estado miembro distinto del suyo», y su
desarrollo lo confirma puesto que, en primer lugar, aborda «E/ derecho de los ciudadanos de la Union a votar y a
presentarse como candidatos en su Estado miembro de residencia» (cfr. Informe..., p. 15).
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doble candidatura, mientras la Comision, en este Informe, limita su enfoque Gnicamente
al primero>C.

Explicado que se circunscriba a ellos, se efectia una breve evaluacién de la adecuada
transposicién y aplicacién de la Directiva 93/109/CE en lo que se refiere al sufragio
activo®!: se indica que los problemas sefialados por la Comisién respecto a esas cuestiones
anteriormente habian sido solucionados antes de las elecciones de mayo de 2014, y sélo
queda presumir que lo han sido todos por el tenor del texto, atn sin conocer claramente
su alcance y contenidos, habiéndose producido las modificaciones de las legislaciones

nacionales pertinentes en los casos necesarios 2.

50" La Directiva 93/109/CE contempla los dos en los arts. 4 y 13 y atiende por separado al doble voto, en

el 9.2 ¢),y ala doble candidatura, en el 10.1 b. El Informe cita sélo el art. 4 como apoyo normativo al apartado
titulado «Nadie puede votar mds de una vez en las mismas elecciones» y su desarrollo confirma que sélo se refiere
al doble voto (Informe..., pp. 17-18).

51 Esa norma comprende el derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones al Parlamento Europeo
por parte de los ciudadanos de la Unién residentes en un Estado miembro del que no sean nacionales y asi se
recoge en el Informe: 1a labor de la Comisién respecto a ella perseguia «eliminar los posibles obstdculos al ejercido
(sic) del derecho al voto de los ciudadanos de la UE Y, en particular, para garantizar que las legislaciones nacionales
no imponen requisitos adicionales a los ciudadanos de la UE procedentes de otros Estados miembros» (p. 15). Podria
pensarse que no resulta posible averiguar con toda certeza si inicamente se refiere al sufragio activo o, también,
incluye al pasivo, debido al tono genérico que adopta la version espafiola del documento en esta parte: estas
prevenciones provienen, adicionalmente, de la remisién genérica que, en este punto (ibidem, p. 16), se hace
al Informe sobre el progreso hacia el ejercicio efectivo de la ciudadania de la Union durante el periodo 2011-2013,
debido a que no se concreta nada del mismo, del que —tampoco— se obtiene suficiente claridad, como se
indica en la nota siguiente; a que se mencionan didlogos con las autoridades del Reino Unido poszeriores a las
elecciones de mayo de 2014 («desde entonces»), suscitados con motivo de problemas comunicados por ciudadanos
mdwiles en relacién al sufragio activo («que deseaban ejercer el voto» en ese pais) y a que se dedica un parrafo
especifico posterior a otra directiva que modifica a la citada en algunas cuestiones relativas al sufragio pasivo
(vid. Informe..., pp. 15-16). La versién auténtica del Informe, en inglés, apoya que se trata del sufragio activo.

52 Cfr. Informe..., pp. 15-16. El Informe sobre el progreso hacia el ejercicio efectivo de la ciudadania de la
Unidn durante el periodo 2011-2013 sefialaba que la Comisién mantuvo didlogos con los Estados miembros «en
diez casos sobre asuntos referentes a la transposicion de la Directiva 93/109/CE (derecho de sufragio activo y pasivo
en las elecciones al Parlamento Europeo por parte de los ciudadanos de la Union ), junto a otros cinco casos en que
trataron de «/a transposicion de la Directiva 94/80/CE (derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones munic-
ipales por parte de los ciudadanos de la Union)»: «a raiz de ellos, los Estados miembros modificaron sus legislaciones o
anunciaron modificaciones para adaptarse al Derecho de la UE». No resulta posible saber cuiles se referian a una
u otra directiva y, aunque involucraron a doce Estados miembros, sélo se puede deducir con claridad que tres
de ellos (Republica Checa, Eslovenia y Eslovaquia) «anunciaron modificaciones de sus legislaciones con tiempo
suficiente para las elecciones de 2014 al Parlamento Europeo» [Comisién Europea, Informe sobre el progreso hacia
el ejercicio efectivo de la ciudadania de la Union durante el periodo 2011-2013-Informe de la Comisién al Parla-
mento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, elaborado
en aplicacién del art. 25 del TFUE (COM(2013) 270 final) (Cédigo CELEX: 52013DC0270), 8.05.2013, p.
6 de la version en pdf disponible en http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:52013D-
C0270&qid=1460048312911 (Consultado 29.03.2016)].
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Debe retomarse la cuestién de la prohibicién del doble voto. Es evidente que si un
ciudadano de la UE puede votar tanto en el Estado del que es originario, como en el
Estado en el que reside, la posibilidad de que vote en los dos es real, maxime si no existe
una jornada electoral comun o esta se reduce, a lo sumo, a un «embargo de resultados», esto
es, a la prohibicién de anunciar los resultados electorales en un Estado hasta que se haya
finalizado la votacién en todos los demis®3. Ademds de un problema teérico y de prin-
cipios, estd por ver el alcance efectivo que posee en el marco de los procesos electorales
vinculados a la ciudadania de la UE. Incide especialmente en el sufragio activo, sobre todo
si, como se ha visto con anterioridad, no se conocen realmente los ciudadanos méviles
que ejercen ese sufragio.

Precisamente valorar en su justa medida este tema no se puede lograr atn, dado que
las consideraciones del Informe mismo se centran en la reduccién efectiva de la carga
administrativa que conllevé la aplicacién, en las elecciones de 2014, de las medidas reco-
mendadas por la Comisién para agilizar y mejorar el mecanismo de intercambio de datos
de los votantes entre los diferentes Estados miembros, cuya finalidad es evitar el doble
voto*. Conviene destacar que, pricticamente, en esta dimensién formal de cardcter mds
bien técnico es donde se podrian concentrar las virtualidades de dichas recomendacio-
nes: no en vano se habjan enmarcado previamente, en el acto por el que esa institucién

33 Se toma la idea de la expresién de E.M. Garcia-GUerETA RODRIGUEZ, «Las elecciones ...» cit., p.

138, que califica como «embargo demoscipico» a la prohibicién, existente en Espafia, de difundir encuestas en los
seis dias previos a la votacién. Se constata en el Informe que, respecto a la jornada electoral comun, limitada ya a
establecer «una misma hora para el cierre de los colegios electorales» —segin el nimero 4 de la Recomendacién de
la Comisién, de 12 de marzo de 2013, con vistas a reforzar el desarrollo democritico y eficaz de las elecciones
al Parlamento Europeo (2013/142/UE), (Diario Oficial de la Union Europea, L 79, 21 de marzo de 2013)—,
«no se produjo ningiin cambio respecto a las elecciones anteriores», pues en siete Estados las elecciones se celebraron
entre los dias 22 y 24 de mayo y, en el resto hubo votaciones el dia 25 de mayo, domingo: a pesar de ello, «fodos
los Estados miembros comunicaron sus resultados aproximadamente al mismo tiempo, durante la noche del 25 de
mayo, cuando los colegios electorales habia cerrado en toda Europa» (Informe..., p. 8). Esa prohibicién de publicar
los resultados es un principio comun de las elecciones al Parlamento Europeo y se incardina en el sufragio
libre, pues tiene por objeto que «quienes azin no han votado no se vean influidos por los resultados en otros Estados
miembros» (p. 17).

5% Cfr. Informe..., p. 17. Llama la atencién que no exista —en este punto— referencia expresa a la
Recomendacién de la Comisién, de 12 de marzo de 2013, ya citada, especialmente a sus nimeros 5 a 8 y el
Anexo, que se encuadran en el reforzamiento del «desarrollo eficiente» de las elecciones. Entre esas medidas
recomendadas, el Informe menciona «a creacién de una autoridad inica de contacto en cada Estado miembro para
el intercambio de datos personales de los votantes de la UE y el uso de herramientas informdticas comunes para la
transmision de los datos» (p. 17), que se encuentran en los nimeros 5y 8 y el Anexo de la Recomendacién. Una
dificultad relativiza esta apreciacién de la Comisién, porque en el estudio autorizado por ella, la autoridad
tunica de contacto es de los indicadores con menos apoyo en las respuestas que en €l se muestran y estdn por
delante la transmision a tiempo de los datos, la jornada electoral comin o la proteccién del intercambio de

datos (cfr. Study..., p. 88).
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las aprobd, entre las medidas propuestas para mejorar el «desarrollo eficiente» del proceso
electoral de 2014, y no entre las destinadas a mejorar su «desarrollo democritico». Esta
conclusién se refuerza porque, en el estudio autorizado por la Comisidn, se sostiene que
no tuvieron un impacto significativo en el nivel de participacién en las elecciones®: en
realidad, se considera que los efectos de estas medidas sobre la participacién de ciudadanos
mdviles fueron pequefios, aunque la percepcién general sobre el desarrollo de las elecciones
fuera mds satisfactorio que en 2009°°.

Se constata que un Estado miembro consideraba desproporcionado el citado meca-
nismo, siendo significativos la razén aducida —«dada la escala del problema del doble votor—
y que no se identifique al Estado®’. Esa identificacién, por el contrario, si se hace con otros
paises que habian indicado que la eficacia de las medidas propuestas por la Recomendacién
de 12 de marzo de 2013, quedaba limitada por «/a falta de armonizacion de los calendarios
electorales y de los métodos de identificacion de los votantes»: estos son cuatro y, entre ellos, se
encuentra Chipre, que fue uno de los tres que si habian proporcionado los datos reales de
participacién electoral por parte de ciudadanos méviles y, concretamente, en ese grupo se
traté del pafs donde hubo el mayor nimero de esos votantes>S.

En el Informe no sélo se sefiala que se seguird en esa linea de lucha o prevencién
del doble voto, sino que dicha opcién se refuerza al dedicar una seccién especifica de ese
epigrafe a los «iudadanos de la UE con varias nacionalidades»: esa seccién, en realidad,
responde a un solo caso de doble voto realizado por un ciudadano alemédn que tenia la
nacionalidad de otro Estado miembro®®. Sin embargo, esta situacién no es la de alguien

55 Study..., p. 88. El uso del condicional en la conclusién expuesta en el texto no es casual porque, a

continuacién de la afirmacién sobre su escaso impacto, se sefiala que hay una alta presencia de respuestas del
tipo «no se sabe», aunque se intenten salvar los resultados ya que «dada la naturaleza relativamente técnica de
muchas de las recomendaciones, esto no es sorprendente» (ibidem). El problema se agudiza porque hubo, ademds y
aunque no se indique, casi un 40% de quienes respondian que saltaron esta pregunta (ibidem). De esta forma,
el examen de la Recomendacién de la Comisién, de 12 de marzo de 2013, queda bastante devaluado.

56 Study..., p. 89.

57 Informe...,p.17.

58 Cfr. Informe..., pp. 17-18. En Chipre votaron 2.711, lo que representé el 35,1% de los 7.712 inscritos
en el censo (cfr. Study..., p. 85). Segtn el Informe, un nimero no cuantificado de Estados miembros —«/a gran
mayoriar— <informd de que las medidas habian tenido un impacto positivo significativo en términos de reduccion de
la burocracia, gracias a que, en la mayoria de los casos, dejaron de recibirse datos sobre votantes de varios organismos
electorales descentralizados». Los otros Estados que, junto a Chipre, pusieron el acento en puntos que limitaban
la eficacia del mecanismo de intercambio de datos fueron Austria, Eslovenia y Portugal (Informe..., p. 17):
ninguno de ellos celebré sus elecciones antes del dia 25 de mayo (cfr. Ioidem, p. 8).

59 Se confirma que «/a Comisidn seguird buscando, en colaboracion con los Estados miembros, formas de mejo-
rar la eficacia de los mecanismos que impiden el doble voto» (Informe. .., p.17). No se menciona la otra nacionalidad
y la amplitud de la atencién prestada obedece a que se trata de un supuesto diferente al estandarizado hasta ese
momento (prohibicién del doble voto para ciudadanos méviles), a la elevada cobertura medidtica que —segun
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incardinado en la categoria de ciudadano mévil, como es evidente y queda acertadamente
reflejado al tratarlo en un apartado con nombre diverso. Por tanto, la dimensién real del
problema del doble voto para los ciudadanos UE residentes en Estados miembros dife-
rentes del que son originarios, sigue sin conocerse con precision.

Si hay coherencia a la hora de proponer continuidades en la lucha por evitar el doble
voto, pues el supuesto de los ciudadanos méviles —derivado de la ciudadania UE— se
encuadra en esta ltima vertiente y, por ello, la propia Comisién en colaboracién con los
Estados proseguird las mejoras tendentes a impedirlo. Frente a dicho caso, el de quienes
sean nacionales de dos 0 mds Estados miembros se integra en perspectiva interna, por lo
que corresponderd a los propios estados miembros perseguir su evitacién a través de la
sensibilizacién de sus ciudadanos acerca de dicha prohibicién y de las sanciones internas
aplicables a esa conducta en cada pais.

Para ir finalizando el derecho de sufragio activo de los ciudadanos méviles de la UE
es procedente realizar dos dltimas reflexiones. En primer lugar, no se lleva la cuestién de
su corto alcance a las Conclusiones del Informe y, en esa parte, inicamente se reafirma la
funcién ejecutiva que, en la defensa de dicho derecho y en el fomento del intercambio de
buenas pricticas que lo faciliten, posee la Comisién®’: esto supone una auto-restriccién de
dicha institucién que, desde las elecciones al Parlamento Europeo de 2014 y su conexién
con la configuracién de la propia Comisién Europea, no puede aceptarse tan ficilmente
por cuanto devalta su dimensién de gobierno en favor de un limitado acotamiento ejecu-
tivo. Ciertamente, requerird tiempo afianzar la posicién institucional adecuada pero —en
ese nuevo escenario— una actuacién como esta, que da lugar a un andlisis del proceso
electoral de la Unién Europea, goza de un contenido politico que supera el nivel mera-
mente técnico que podia tener anteriormente. En segundo lugar, existe una tensién, fruto
de la dicotomia, entre este elemento de la ciudadania europea con el interés de los Estados
de origen y de sus ciudadanos residentes fuera del territorio nacional en orden a ejercer
en dicho Estado el sufragio activo, dimensién que —al menos— la Directiva 93/109/
CE no deja de desconocer en su inicio®!: a este aspecto debiera haberse prestado alguna

se afirma aunque no se indique referencia alguna— revistié el caso y, por dltimo, a la falta de aplicabilidad a
estos supuestos de la Directiva 93/109/CE (cfr. I6idem). En ella, efectivamente, se establece el intercambio de
informacién entre los Estados que tienen inscritos en sus censos electorales a ciudadanos moviles con los Estados
de origen de estos, pero —en este supuesto— se trata de ciudadanos que son nacionales de dos o mis Estados
miembros, circunstancia que sefiala suele ser desconocida por los Estados (p. 18): el ser nacionales de varios
Estados, como el caso expuesto, les permite estar en los censos electorales de cada uno de ellos.

60 Informe...,p.18.

1 Ensu art. 1.2 se dispone que «/o dispuesto en la presente Directiva no afectard a las disposiciones de cada
Estado miembro en relacion con el derecho de sufragio activo y pasivo de sus nacionales residentes fuera de su territorio
electoral>.
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atencién pues, en buena medida, ambos se encuentran interrelacionados y se conectan
en la representatividad y el modo de ser y percibir ser representados en el Parlamento
Europeo. Incluso habia algiin elemento de anilisis, como se ha reflejado, que mostraba un
avance en esa percepcién a través de candidatos de los Estados miembros de residencia.

I1I. EL SUFRAGIO PASIVO DE LOS CIUDADANOS MOVILES DE LA
UNION EUROPEA

La otra dimensién del derecho de sufragio es la capacidad de ser elegidos como
representantes de los ciudadanos, previa presentacién como candidatos en un proceso
electoral: esta posicién también integra la ciudadania europea y se articula, a través de
la participacién en las elecciones al Parlamento Europeo y municipales en los Estados
miembros de residencia, por parte de los ciudadanos de la UE que sean originarios de
otro Estado miembro. Por tanto, analizar cémo se ha ejercido este derecho por parte de
los ciudadanos méviles en las elecciones al Parlamento Europeo de mayo de 2014, se hace
necesario para comprobar la solidez juridica de dicha ciudadania.

En este aspecto también ha de partirse de una valoracién realizada por la Comisién
en el Informe acerca de este aspecto, antes de proseguir con la explicacién que seguida-
mente se da para ese positivo juicio: «aunque sigue siendo bajo, el niimero de ciudadanos
moviles de la UE que se presentaron como candidatos en su Estado miembro de residencia se ha
mds que duplicado, pasando de 81 en 2009 a 170 en 2014» 62 Este tono positivo también
aparece expresamente en el estudio autorizado por la Comisién y que le sirve como fuente
de datos®, contrastando —en ambos casos— con el tono mis mesurado con el que se
pronunciaba esa institucién respecto a las elecciones de 2009 y que le 1llevé, lo que no
ha sucedido ahora, a ahondar en el tema expresamente en el informe correspondiente 4.

Enla documentacién manejada no aparece el dato del nimero total de candidatos en
estas elecciones en toda la UE, con objeto de hacer la oportuna comparacién y situar ese
nimero de candidatos ciudadanos moviles—170— en su justa medida®: sin embargo, sirve

2 Informe...,p.13. Ese dato procede de Study..., p. 87, donde se desglosa la distribucién de candidatos

entre los diferentes Estados que respondieron al cuestionario remitido por la Direccién General de Justicia
en este punto.

63 «En general, comparando las elecciones europeas de 2014 con las elecciones anteriores, hubo una tendencia posi-
tiva en relacion con el niimero de no nacionales que se presentan como candidatos en su pais de residencia» (Study. .., p. 87).

4 En esas elecciones se llegé a 81 candidatos cuando en 2004 habian sido 57 (por tanto, se traté de un
incremento significativo: +24 y 42,1%), calificado asi: «No parece que un gran niimero de ciudadanos ejerza este derecho,
como demuestra el hecho de que en las elecciones de 2009 tan sélo se presentaran como candidatos 81 ciudadanos en sus
Estados miembros de residencia respectivos (en 1999 hubo 62 candidatos no nacionales y 57 en 2004). El capitulo 3.2
del presente informe pasa revista a algunos de los obstdculos al gjercicio de este derecho» (Informe elecciones 2009...,p. 7).

65 Tampoco lo recoge a lo largo de sus 345 paginas European Parliament, «European ...», ciz.
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para constatar que es excesivamente reducido si se advierte que sélo en Espafia hubo 2.368
candidatos para los 54 escafios en juego, por lo que la cifra de candidatos presentados en
toda la UE resulta ser el 0,7% de los candidatos presentados en un solo Estado que, si bien
es el quinto donde mis parlamentarios se eligen, se encuentra pricticamente a la misma
distancia de los Estados donde mas y menos se eligen®. En este contexto, sefialar que se
ha superado el doble de los candidatos presentados en las elecciones de 2009, desenfoca la
cuestién, ya que la falta de ejercicio del derecho de sufragio pasivo dice muy poco en favor
de la integracién en el pais de residencia y de la ciudadania europea que, en este punto, se
encontraria no en fase de consolidacién sino de inicio.

Curiosamente, en el Informe y en el estudio autorizado por la Comisién no se pro-
fundiza mds, por lo que procede analizar la situacién que es la siguiente:

Tabla 6
Ciudadanos méviles presentados como candidatos ®’
Candidatos Numero Estados Porcentaje Num.ero de Porcer}taje de
de estados estados candidatos candidatos
Dinamarca, Chipre, Letonia,
0 8 Lituania, Malta, Eslovenia, 28,6% 0 0
Croacia y Bulgaria
Irlanda, Finlandia, Hungria y
Eslovaquia (1 N 0
1-2 6 candidato en todos ellos), 21,4% 8 4,7%
Italia y Rumania (2)
Luxemburgo Portugal,
345 6 Suecia, Polonia y Est’oma 21,4% 20 11,8%
(3 en cada uno) y Paises
Bajos (5)
6 (media UE) Grecia (7) y Republica o 0
a9 2 Checa (6) 7,1% 13 7,6%
Espana (16), Austria (15) o 0
Entre 10y 19 3 v Reino Unido (13) 10,7% 44 25,9%
Entre 20y 29 1 Francia (24) 3,6% 24 14,1%
30 o mis 2 Bélgica (31) y Alemania (30) 7,1% 61 35,9%
28 99,9% 170 100%

0 Vid. Las elecciones en cifras (Elecciones europeas. 25 mayo 2014), disponible en Azzp://elecciones. mir.es/euro-

peas2014/web/europeas2014/elecciones-encifras.htm! (consultado 29.03.2016). Espafia estd a 42 escafios de Alemania
y a 48 de los cuatros Estados donde se eligen 6 diputados (cfr. European Parliament, «European...», ciz., p. 9).
67 La distribucién de candidatos procede de Study..., p. 87.
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Entre los ocho en que no se presenté ningun ciudadano mévil como candidato,
sobresale negativamente Dinamarca, pues comparten con dicho pais esta situacién dos
de los dltimos Estados en adherirse a la UE y cinco de los incorporados el afio 2004. En
el lado opuesto, se encontrarian los seis Estados que superan la decena de candidatos,
entre quienes deben destacarse dos de los Estados fundadores, Bélgica y Alemania, que
—ademds— son los unicos que llegan a la treintena de candidatos procedentes de ciuda-
danos mdviles. También debe resaltarse que la mitad de los Estados miembros estin entre
cero y dos candidatos y, como otros seis Estados se encuentran en el intervalo de 3 a 5
candidatos, resulta llamativo que entre estos veinte Estados s6lo suman 28 candidatos, lo
que supone un 16,5% del total de estos, concentrindose los otros 142 candidatos (83,5%
del total), en sélo ocho Estados. Finalmente, se sitia la media-UE en 6 candidatos, por
encima o igual a la cual sélo se encontrarian ocho Estados, procediendo sélo uno de ellos
de la incorporacién de 2004: esto demuestra un cierto arraigo de la ciudadania europea
en esos Estados, coherente con el mayor tiempo de pertenencia a la UE. De todas formas,
esa cifra supone menos de un tercio de los Estados miembros, aunque coincide con el de
Estados en que no se presentd ningin candidato.

En una aproximacién de indole mas cualitativa, puede indicarse que entre los Estados
tundadores hay una brecha evidente, que podria formar parte de una «brecha de ciudadania
europear, pues la mitad de ellos han contado entre dos y cinco candidatos que sean ciu-
dadanos méviles (10 en total, 5,9% de los mismos) y la otra mitad son los Estados donde
hay mayor cantidad de estos como candidatos (85 en total, lo que significa la mitad del
total de estos candidatos).

Interesa también sefialar las coincidencias entre los Estados donde se ha dado un
mayor o menor ejercicio del sufragio pasivo por parte de ciudadanos méviles, con las
mismas magnitudes respecto del ejercicio del sufragio activo, en los términos sefialados
en el epigrafe anterior®®. Por encima de la media-UE hay, en el caso del sufragio activo,
también ocho Estados, menos de un tercio, aunque el nimero es similar al de los que
superan la media-UE en el pasivo, por lo que se puede adoptar como una cifra estable en
la aproximacién al sufragio de ciudadanos méviles y en sus posteriores evaluaciones: de
esos dos grupos sélo estin presentes en ambos Francia y Espafa, lo que resalta el papel
de estos dos Estados en este ambito, siendo uno de ellos de los paises fundadores y el otro
consolida un cierto liderazgo en la ciudadania europea. En tres casos la situacién se ha

68 Superaban la media-UE para el sufragio activo (10,3%) ocho Estados —Irlanda, Suecia, Francia,

Malta, Espafia, Luxemburgo, Paises Bajos y Dinamarca—, mientras con un rango inferior al 5% aparecian
también otros ocho —Bulgaria, Croacia, Republica Checa, Hungria, Rumania, Eslovaquia, Eslovenia y Leto-
nia—. De Austria y Polonia no se tenfan datos, por lo que no se tendrdn en cuenta aqui, a pesar de la buena
posicién del primero respecto al sufragio pasivo.
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invertido: Irlanda presentaba, desde hace tiempo, la tasa de inscripcién en el censo elec-
toral de mas ciudadanos méviles y es de los Estados con menos —sélo dos— candidatos
entre ellos, sucediendo igual con Dinamarca, quien también se encontraba por encima
de la media-UE en lo relativo al sufragio activo pero con nula presencia de candidatos,
mientras la Republica Checa se encuentra en la media-UE en sufragio pasivo pero con
muy bajo porcentaje del activo. Por dltimo, coincidirian en el grupo inferior por los dos
conceptos, dos de los tltimos Estados incorporados y otros cuatro de la ampliacién del
afio 2004, lo que no es extrafio con ese periodo, ain breve, de pertenencia a la UE .

Que la incentivacién de esta modalidad de ejercicio del derecho de sufragio necesita
ser replanteada, se confirma por la serie de datos obtenidos desde 1999:

Tabla 7
Ciudadanos méviles candidatos en el pais de residencia en las elecciones
al Parlamento Europeo y variaciones entre ellas "

Elecciones 1999 2004 2009 2014
Candidatos ciudadanos moviles en pais de residencia 62 57 81 170
Diferencia respecto a las anteriores elecciones -5 +24 +89

Tras el descenso inicial parece haberse instaurado una tendencia ascendente hasta
llegar a los 170 de 2014, lo que —evidentemente— es muy positivo pero sélo conside-
rando estos datos de candidatos entre si, al margen de cualquier otra contextualizacién’!.
Si resulta acertado conectar esta mejora con la aparicién y aplicacién entre las dos ultimas
elecciones de la Directiva 2013/1/UE dirigida, precisamente, a favorecer el ejercicio del
derecho de sufragio pasivo, aunque es preciso resaltar que su elaboracién habia comenzado
tras las elecciones de 2004, cuando ya se habia producido el primer descenso en el nimero
de ciudadanos-UE presentados como candidatos en el pais de residencia y no en el pais de

origen’?: no puede decirse, por tanto, que su proceso de elaboracién haya sido répido’3.

69
70
71

Croacia, Bulgaria, Hungria, Rumania, Eslovaquia, Eslovenia.
Datos procedentes de Szudy..., p. 87.
Cosa que no se hace en ese estudio (ibidem).

72 La referencia completa es la Directiva 2013/1/UE del Consejo, de 20 de diciembre de 2012, que
modifica la Directiva 93/109/CE por la que se fijan las modalidades de ejercicio del derecho de sufragio pasivo
en las elecciones al Parlamento Europeo por parte de los ciudadanos de la Unién residentes en un Estado
miembro del que no sean nacionales (Diario Oficial de la Unidn Europea, L 26,26 de enero de 2013).

73 Su elaboracién ha durado algo mis de seis afios, porque comenzé oficialmente el dia 12 de diciembre
de 2006 cuando la Comisién adopté la propuesta de Directiva del Consejo que modificaria la Directiva 93/109/
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Es igualmente oportuna la sintesis que se hace de la simplificacién procedimental intro-
ducida por la mencionada Directiva, en cuanto traslada de los ciudadanos a los Estados la
demostracién de no estar privados del derecho de sufragio pasivo en el Estado de origen,
aunque no es la inica mejora introducida por esta norma’.

Hay que detenerse en la transposicién de esta Directiva 2013/1/UE por los Estados
miembros porque es mencionada en el Informe y, también, para conectarla con los datos
de ejercicio del derecho. Se afirma que «asi todos los problemas relativos a retrasos en la
transposicion (...) se resolvieron antes de las elecciones» pero, también, que hay «una serie de
problemas de transposicion incorrecta o incompleta de la Directiva» con nada menos que diez
Estados miembros”>: como se ve, el panorama dista de ser satisfactorio. En primer lugar,
por no conocerse cudntos retrasos no fueron resueltos y si esa no resolucién afecté a la
presentacién de posibles candidatos. En segundo lugar, sorprende que el tnico caso en que
se emitié un dictamen motivado por el retraso en la transposicién de esa norma tuviera
por destinatario a la Republica Checa y, a la vez, se trate de uno de los ocho Estados que
igualan o superan la media-UE del sufragio pasivo. En tercer lugar, no se dan a conocer los
problemas que persisten en torno a la transposicién de la Directiva, llamando la atencién
que se den en tantos Estados (diez, un 35,7%), asi como la calidad de los mismos, pues hay
cuatro de los Estados fundadores. Finalmente, entre ellos se encuentran cinco Estados que
superan la citada media y, por ultimo, los tres en que mds candidatos ciudadanos moviles
hubo 6. Todo esto relativiza el papel de la transposicién inadecuada de la Directiva acerca
del efectivo ejercicio de este sufragio pasivo por dichos ciudadanos.

Como se ha dicho, el Informe no presta suficiente atencion a la pobreza del dato de
participacién y, en realidad, tampoco al sufragio pasivo, como se observa repasando el epi-
grafe relativo a la sensibilizacién y compromiso de los ciudadanos de la UE: sefiala algunas

CE; el Consejo la aprobé el dia 20 de diciembre de 2012 y se public el dia 26 de enero de 2013 (para estos
datos, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/HIS/?uri=uriserv:OJ.L._.2013.026.01.0027.01.SPA#382846,
consultado 31.03.2016).

74 En efecto, el candidato tnicamente presentard una declaracién formal de no estarlo en vez de la
«declaracion en que las autoridades administrativas competentes del Estado de origen certifiquen que no estd desposeido
del derecho de sufragio pasivo en dicho Estado o que no tienen constancia de tal privacion», que exigia el art. 10.2 de
la Directiva antes de la reforma de 2013: serd el Estado de residencia quien tendrd que comprobarlo con el
Estado de origen (arts. 6 y 10 tras la reforma), para lo cual se fijard en cada pais un tnico punto de contacto
que gestione esas informaciones (art. 6.5), lo que es algo bastante destacable.

75 Informe...,p. 16 (cursiva en el original). Que sean diez sélo se advierte de la lectura de la nota a pie
de la pagina 56 del Informe. Respecto a los retrasos, «en un caso (Repiblica Checa), la Comision emitid un dictamen
motivado. En los demds casos, los Estados miembros interesados notificaron a la Comision sus medidas de transposicion
al recibir la carta de emplazamiento» (ibidem).

76 Son Bélgica, Alemania, Francia, Austria, Grecia (los cinco que superan la media-UE), Paises Bajos
(donde se presentaron 5 candidatos), Finlandia (1 candidato), Hungria, Eslovenia y Lituania

ISSN 1699-1524 Revista Europea de Derechos Fundamentales - primer semestre 2016: 27, 173-202



________EEEEN ® m ____ HEEN

196 ANTONIO JAVIER TRUJILLO PEREZ

buenas pricticas, estatales o de organizaciones de la sociedad civil financiadas con cargo
a programas de la UE, dirigidas en su mayoria a estimular el sufragio activo y s6lo en una
ocasién se menciona expresamente que, también, se trataba de promover la participacién
a través del sufragio pasivo’’. Significativamente, ninguna de estas practicas resulta bien
visibilizada, por cuanto no se ofrecen direcciones de internet o referencias que sirvieran
para conocerlas mejor de un modo répido.

A continuacién es preciso poner de relieve una deficiencia en el tratamiento de este
tema que proviene, al igual que la descrita acerca de las tasas de inscripcién en el censo
electoral para el ejercicio del sufragio activo en Irlanda, de una no feliz continuidad o
recepcion del Informe elecciones 2009. En relacién al sufragio activo de los ciudadanos
mdwviles, se ha indicado que el andlisis sobre las elecciones de 2014 presta atencién al
«ejercicio de los derechos electorales por parte de los ciudadanos de la UE y la garantia del respeto
a los principios comunes en las elecciones al Parlamento Europeo», aunque reduzca inade-
cuadamente la primera parte de ese enunciado desde los ciudadanos de la UE sélo a los
ciudadanos méviles. Dicha opcién se confirma por los contenidos que aparecen al inicio
de este epigrafe en el Informe, donde se abordan cuestiones relacionadas con el sufragio
activo y pasivo, sin olvidar que —respecto a este ultimo—, es el lugar donde se valora la
transposicién de la Directiva 2013/1/UE-, aspectos de los cuales ya se ha dado cuenta’®.

Seguidamente, se trata del derecho a fundar partidos politicos o afiliarse a los mis-
mos”?, indicindose que la Comisién habia dialogado con «71 Estados miembros que no
permitian a los ciudadanos de la UE de otra nacionalidad fundar o afiliarse a partidos politicos
para poder participar en las elecciones en las mismas condiciones que los nacionales de su Estado
miembro de residencia»®°. Son llamativos varios aspectos de esta afirmacién: el elevado
numero de Estados miembros —cercano a la mitad de los mismos—; el alcance sustancial
del problema —agravado por la indiferenciacién realizada, al mencionar tanto fundar par-
tidos politicos, como afiliarse a ellos, que en todo caso no se permitian—; sus consecuen-
cias —-«para poder participar en las elecciones en las mismas condiciones que los nacionales de su

77 Ctr. Informe..., pp. 13-15: la mencién es bastante general: «Otros proyectos se centraron en promover

la participacion de las mujeres en toda la UE como votantes y como candidatas en las elecciones europeas» (ibidem, p.
15), explicitindose en nota a pie de pagina «Como, por ejemplo, la camparia europea para la democracia paritaria
y la ciudadania europea activa: ;INo puede haber democracia europea moderna sin igualdad de género!” del Instituto
Mediterraneo de Estudios de Género».

78 El primer apartado se llama «Salvaguardar los derechos electorales de los ciudadanos de la UE residentes
en un Estado miembro distinto del suyo» y la primera seccién de la que se compone se titula «El derecho de
los ciudadanos de la Unién a votar y a presentarse como candidatos en su Estado miembro de residencia»
(Informe...,p.15).

79 De hecho, ese es la ribrica de la segunda seccién del citado apartado (ibidem, p. 16).

80 Ibidem.
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Estado miembro de residencia— y, finalmente, su sistemadtica, pues no acaba de entenderse
la razén de incluir ahi ese problema.

La respuesta radica en que el Informe elecciones 2009 habia sefialado, como causa
del bajo nimero de candidatos de otros Estados de la UE en el Estado de residencia,
su conexién con la afiliacién a partidos politicos y con la fundacién de los mismos. Esa
referencia, que ahora se tratard, es la que explica la presencia de esta seccién y, por tanto,
su incardinacién mds adecuada en el derecho de sufragio pasivo de los ciudadanos mévi-
les, a pesar de que el actual Informe no se exprese asi: en realidad, mas alld de la mencién
a participar en las elecciones —que, en principio, comprenderia tanto la activa, como la
pasiva—, no aporta nada, al margen de los resultados de esos didlogos y las perspectivas
que se puedan abrir a partir de ellos.

Antes de analizar esa referencia, es conveniente mencionar las Conclusiones del
Informe, por cuanto permiten engarzar mejor con este punto. En efecto, en ellas se trata
indirectamente la escasa participacién a través del sufragio pasivo con dos alusiones: una
primera, no inmediata, al citar expresamente —pero de modo insuficiente— la Directiva
2013/1/UE, pues se afirma cémo «garantizd que los ciudadanos de la UE pudieran ejercer
sus derechos politicos mds eficazmente y con una reduccion de la carga administrativa para las
autoridades nacionales»8!. La segunda alusién es directa, al extender a la defensa de este
derecho de sufragio pasivo y al fomento de buenas précticas que faciliten su ejercicio, el
rol ejecutivo de la Comisién, sobre el que ya se han hecho consideraciones al final del
epigrafe de este trabajo dedicado al sufragio activo®2.

Si habia prestado atencién a este problema el Informe elecciones 2009 que recondujo el
andlisis, acertadamente aunque sin profundidad, a la estrecha conexién entre este derecho
y los partidos politicos, reconociendo el carcter fundamental de estos en la participacién
politica y, mds particularmente, en orden a la presentacién de candidatos®3. En esa linea,
normativas internas limitativas de la afiliacién o de la fundacién de partidos politicos a
ciudadanos de la UE residentes en un Estado pero originarios de otros, repercutirian en
las posibilidades de dichos ciudadanos para presentarse a las elecciones europeas, teniendo
en cuenta que eso no supone impedir la presentacién, como se cuidaba de advertir expre-
samente: en el fondo, afectaria —mads bien— a que las condiciones para el ejercicio de

81 Informe...,p. 18: ademis, citar esa Directiva 2013/1/UE como la que garantiza ese ejercicio de dere-

chos politicos no es la férmula mds afortunada, pues su objeto era sélo el sufragio pasivo, por lo que persiste la
duda de si sélo se refiere a él —y con los datos aportados de ejercicio tan bajo sélo podria entenderse el juicio
positivo como que ha simplificado los tramites para presentarse candidato—, o si se incluia también al sufragio
activo, para lo que la cita correcta hubiera sido a la Directiva 93/109/CE, que incluye a los dos.

82 Informe...,p.18.

8 Vid. Informe elecciones 2009..., pp. 9-10 y, concretamente, porque «/os candidatos, en la mayoria de los
casos, forman parte de las listas que presentan los partidos politicos con sus miembros» (p.9).
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este derecho no fueran las mismas para los no nacionales —pero si de otros Estados de la
UE vy residentes— que para los nacionales®*.

Esta conclusién es la que se asume en parte en el Informe sobre las elecciones de
2014, como se muestra al quedar reducido su analisis a sefialar qué ocurrié sumariamente
tras los didlogos de la Comisién con los once Estados miembros mencionados®.Y es en
parte, porque no se aporta ningin elemento para determinar qué impacto han producido
la falta de reconocimiento o modulacién de los derechos de afiliacién a partidos politicos
y la fundacién de los mismos en el derecho de participacién a través del sufragio pasivo,
unido a la falta de concrecién acerca del problema y la indefinicién de su tratamiento: es
decir, lo aceptado del Informe elecciones 2009 no es la repercusion en el sufragio pasivo, ni
tampoco en el activo —como se podria deducir de hablar genéricamente de «participar»
en las elecciones de 2014—, sino sélo que no se trate de las mismas condiciones —mucho
mids ficilmente mensurables— en cuanto que los ciudadanos méviles pueden no tener
reconocido uno o los dos de esos derechos o lo tengan modulado.

Si se sitda en su contexto temporal este aspecto del tema, se ahonda en la impresién
expuesta, ya que se trata de acciones anteriores a la celebracién de las elecciones de 2014,

84 Cfr. Informe elecciones 2009..., pp. 9 y 10. Las explicaciones no eran del todo afortunadas, pues en

caso de afiliacién limitada a nacionales del propio Estado, cabria la presentacién como independientes o
por organizaciones distintas de los partidos politicos y, en caso de no reconocimiento del derecho a fundar
un partido politico pero si del de afiliarse a uno ya existente, «tampoco podrian presentarse por plataformas que
no estén representadas por los partidos existentes» (sic, p. 9). Ademas, se exponian situaciones que comprendian
a diez Estados con incidencia en estos derechos, aunque sefialando sélo en algunos la afectacién pero no la
imposibilidad: en los tres —Republica Checa, Lituania y Polonia—, «donde los ciudadanos de la UE de otros
Estados miembros no tienen derecho a fundar partidos politicos o a afiliarse a los partidos existentes», «a pesar de esta
restriccion, los ciudadanos de la UE de otros Estados miembros no se ven privados por completo del derecho de sufragio
pasivo», pues en los dos primeros los partidos politicos pueden presentar en sus listas candidatos independientes
y, en el tercero, ademds de los partidos, también un grupo de votantes tiene derecho a presentar candidatos
independientes; en los cinco Estados donde tienen derecho a afiliarse a los partidos existentes, pero no a fundar
un partido (Bulgaria, Espafa, Eslovaquia, Grecia y Letonia), no se precisa como se incide en el sufragio pasivo,
al igual que en otros dos —Alemania y Finlandia— en los que «se fija una cuota de ciudadanos nacionales para
Sfundar un partido politico, por lo que los ciudadanos de la UE solo pueden fundar partidos politicos en asociacion con
nacionales de estos dos Estados miembros» (p. 10).

8 Se limita a indicar que se solucioné el problema en cinco casos porque, de un lado, Bulgaria y
Finlandia modificaron su legislacién nacional —sin dejar constancia del modo y contenidos— y, de otro,
Alemania, Grecia y Malta clarificaron la situacién, sin tampoco ofrecer parimetros adecuados para valorarlo.
A continuacién, se expone que Lituania, Eslovaquia y Espafia «ban anunciado futuros cambios de legislacion»
—sin concretar nada mds en ese sentido— vy, finalmente, se adoptaron medidas —no especificadas— por la
Comisién respecto a la Republica Checa, Letonia y Polonia (cfr. Informe..., p. 16). Es sorprendente que haya
un Estado mds —que no es el incorporado en 2013, sino Malta, aunque se encuentre en el grupo de los que
han clarificado la situacién y, por tanto, se considere solucionada— de los mencionados en el Informe elecciones
2009, por lo que significa de retroceso o de falta de anilisis adecuado entonces.
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como se deduce del Informe y, por tanto, situadas en el intervalo entre las elecciones de
2009 y las de 2014: por eso, quizds, también hubieran servido para que se produjera el
mayor nimero de candidatos que fueran ciudadanos méviles en estas elecciones, pero esta
posible influencia ni siquiera se menciona 8.

Si se efectda una composicién conjunta de los dos informes y se realiza el dibujo de
la situacién, se ratifica igualmente esta conclusién®’, lo que permite sostener que —como
en el caso del derecho de sufragio activo—, aqui también se van a convertir esos elementos
en aspectos formales en linea con el «desarrollo eficiente» y no tanto «democrditico» de las
elecciones: esto, finalmente, se refuerza porque —aunque no aparezca en ningdin momento
si el impacto de estas condiciones en el sufragio pasivo ha sido o no significativo—, es lo

que se deduce de efectuar esas operaciones 88,

86
87

Puesto que se atribuia por la Comisién esa mejoria sélo a la Directiva 2013/1/UE (Informe..., p. 13).
La situacién seria la siguiente: Bulgaria, modificando su legislacién, permite ya que los ciudadanos
mdviles puedan fundar un partido politico (en 2009, s6lo podian afiliarse); en Finlandia, también mediante
modificacién normativa, se les posibilita la fundacién pero ya no en necesaria asociacién con nacionales;
Alemania, mantiene esa asociacién necesaria, pues no ha cambiado la legislacién, y a la Comisién le parece
suficiente por cuanto considera solucionado el problema; Grecia, donde sélo podian afiliarse aunque no fundar
un partido politico, tampoco ha hecho cambios normativos pero ha solucionado el problema a juicio de la
Comisi6n; Lituania ha anunciado cambios normativos para solventar que los ciudadanos méviles no tienen dere-
cho a fundar partidos politicos o a afiliarse a los partidos existentes; Eslovaquia y Espafia han hecho también el
anuncio de futuros cambios para remediar que no puedan fundar un partido, ya que si pueden afiliarse; frente
a la Republica Checa y Polonia, se han adoptado medidas por la Comisién porque se continta sin reconocer
a los ciudadanos méviles el derecho a fundar partidos politicos o a afiliarse a los partidos existentes y no pare-
cen dispuestos a modificar su ordenamiento en ese sentido; frente a Letonia, se han adoptado medidas por la
Comisién porque esos ciudadanos siguen sin poder fundar partidos politicos —si tienen derecho a afiliarse a
los existentes— y no va a cambiar su normativa.

8 Si se contrastan los paises con problemas identificados por la Comisién con la media-UE de presen-
tacion de candidatos que sean ciudadanos méviles (6 candidatos), se puede verificar cémo incide ese derecho de
afiliacién o fundacién de partidos en su sufragio pasivo. Entre esos once Estados, no sélo sumaron 64 de los 170
candidatos presentados en las elecciones de 2014, lo que supone el 37,6% de los mismos —algo significativo en
ambos casos—, sino que se encuentran entre ellos la mitad de los ocho Estados que estaban en la media-UE
en este sufragio: Alemania (30), Espaiia (16), Grecia (7) y Republica Checa (6), siendo Alemania y Espaiia los
situados en las posiciones 2.2 y 3.2 absolutas en cuanto a la presentacién de candidatos ciudadanos méviles. Mis
en detalle, entre los que habian solucionado el problema, superan la media-UE Alemania (30) y Grecia (7), pero
precisamente no habian hecho cambios normativos, mientras en Bulgaria y Malta no se ha presentado ningin
candidato entre estos ciudadanos y en Finlandia, sélo uno. Entre los Estados que tenfan anunciados cambios
de normativa pero no las habian realizado atn a fecha de las elecciones de 2014, s6lo superé la media-UE
Espafia (16), mientras estuvieron por debajo, Eslovaquia (1) y Lituania, donde no se presentd ningtin candidato.
Respecto a los Estados frente a los que la Comisién ha decidido adoptar medidas, se encuentra en la media-
UE la Republica Checa (6) y, por debajo de ella, Polonia (3) y Letonia con ningtin candidato en las elecciones
de 2014. Finalmente, hay que tener en cuenta la situacién de los Estados restantes, 17, donde se reconocia ese
doble derecho: se presentaron 106 candidatos que eran ciudadanos méviles, el 62,4%, superando la media-UE,
s6lo cuatro paises —Bélgica (31), Francia (24), Austria (15) y Reino Unido (13)— y, estuvieron por debajo de la
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Se trataria, al igual que mencioné el Informe elecciones 2009 —del que hay que recordar
que, en este punto, no ofrecié explicaciones convincentes—, de unos elementos que inte-
gran parcialmente la conexién partidaria, que incidirian en el derecho de sufragio pasivo
de alguna manera pero sin resultar definitorios respecto a é1%.

IV. CONCLUSIONES

El Informe sobre las elecciones al Parlamento Europeo de 2014 elaborado por la Comisién
es un instrumento Util para analizar la participacién electoral en las mismas, pero tiene
importantes deficiencias cuando trata el sufragio activo y pasivo de los ciudadanos mévi-
les (ciudadanos de un pais de la UE residentes en otro Estado miembro) en ese proceso
electoral. En este trabajo se ofrecen las correcciones a esos puntos, junto a parimetros
de medida que podrian servir para orientar las politicas que preparen las elecciones de
2019, en las cuales se elegird al segundo Parlamento Europeo donde se represente a los
ciudadanos de la Unién. La relevancia de ese texto y de su posterior desarrollo se acentia
porque su aparente dimensién meramente informativa o técnica, como se podria deducir
unicamente del contexto literal y habitual en que hasta ahora se han ofrecido textos simi-
lares, resulta significativamente alterado por el nuevo marco de relaciones politicas iniciado
con el propio proceso electoral y su influjo sobre la Comisién Europea, consagrado tras
el Tratado de Lisboa: eso incide en una peculiaridad de la naturaleza de quien lo realiza y
se fortalece por la novedosa estructura de relaciones politicas entre las instituciones de la
UE, lo que acaba dotando a este instrumento de un indudable aspecto axiolégico,

Ya que votar y presentarse como candidato en el pais de residencia forma parte
nuclear de la ciudadania europea, es preciso conocer con exactitud los datos relativos el
ejercicio de esos sufragios al objeto de poder evaluar su prictica efectiva. Por ello, en el
caso del sufragio activo no resulta pertinente usar sélo como fuente de anilisis las tasas
de inscripcién en los censos electorales de los Estados de residencia: no puede demorarse
mis, para saber c6mo es esta participacién electoral, tener datos fiables de la participacién
real. En ese sentido, las instituciones de la UE y los Estados miembros deben abordar la
armonizacién de instrumentos de medicién de la misma, para evitar construir en falso
sobre esta realidad.

misma otros trece: Paises Bajos (5); Luxemburgo, Portugal, Suecia y Estonia (3); Italia y Rumania (2); Irlanda
y Hungria (1); mientras en Dinamarca, Croacia, Chipre y Eslovenia, no se presenté ninguno.

89 Si se calcula la tasa de candidatos entre los paises que tenfan algtin problema y los que reconocian sin
dificultad la afiliacién a partidos politicos nacionales y la posibilidad de fundar partidos, se encuentra que son
bastante parejas: 5,81 para los primeros y 6,23 para los segundos. No debe olvidarse que el no reconocimiento
de esos derechos no impedia que se presentaran ciudadanos mdéviles como independientes en las listas
electorales confeccionadas por partidos politicos o a través de otras plataformas electorales no identificadas
con partidos, como agrupaciones de electores.
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Que, para estos ciudadanos méviles, s6lo en cinco Estados se supere una exigua par-
ticipacion a través del sufragio activo del 15% y que el promedio de la UE sea el 10,3%
—calculados ambos sobre las tasas de inscripcién—, son datos estables —como se indica
en el trabajo— y malos —pues se constata que esta participacién sigue disminuyendo
significativamente—, pero sirven como punto de partida para adecuar las decisiones a
tomar en estos préximos afos dirigidas a mejorar esa dimensién de la ciudadania europea
y, en segundo caso, para medir la participacién que se produzca en 2019.

La prohibicién del doble voto no puede continuar siendo el elemento estructural
bésico de la normativa electoral acerca de los ciudadanos méviles y, menos, mientras no
se conozca su dimensién efectiva: ademds, ya se ha constatado que puede haber doble o
multiple voto por parte de ciudadanos de la UE con varias nacionalidades, problema que
carece de instrumentos de control.

Del mismo modo, reducir la jornada electoral comtn a un «embargo de resultados» es
s6lo un pequefio paso inicial en la armonizacién electoral, que debe ser complementada
y mejorada.

La tnica autoridad nacional de contacto para intercambiar los datos de los electores
y elegibles que sean ciudadanos méviles ha demostrado su utilidad y debe ser recogida en
un acto con mds valor normativo que una recomendacién de la Comisién.

Resulta insostenible el actual estado de ejercicio por parte de ciudadanos méviles del
sufragio pasivo, dato que si se conoce con exactitud y es extremadamente reducido. Orien-
tar politicas y proyectos en favorecer que se presenten estos ciudadanos como candidatos
en el Estado de residencia es ya ineludible, pues la media-UE es de 6 candidatos en cada
Estado miembro, lo que dice muy poco de la integracién politica europea.

Comprobada la eficacia formal de las Directivas 93/109/CE y 2013/1/UE, la ini-
ciativa politica debe centrarse mds en reforzar el «desarrollo democritico» que el «desarrollo
eficaz» de las elecciones al Parlamento Europeo: la mejora de la participacion electoral
de los ciudadanos méviles incide claramente en la primera dimensién si se tiene en cuenta
que la finalidad de las elecciones es, en primer lugar, generar la representacién de los
ciudadanos de la Unién Europea.
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ABSTRACT

Mobile EU citizens (EU citizens who live in another Member State than their own) have the right to vote and
stand as candidates in European elections in the host Member State under the same conditions as that States
nationals. Commission Report on the 2014 European Parliament elections reviews the 2014 elections. It assesses
incorrectly the participation of EU citizens residing in another Member State than their own, so that policies and
EU regulations that can push the European Commission to expand that participation in the 2019 elections may
be inappropriate and weaken European citizenship. Here there will be offered some corrections to that evaluation.
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