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Resumen

El estudio analiza la extension del derecho de participacion en las elecciones al Parlamento Europeo
a nacionales de terceros Estados. Tras recordar la normativa aplicable al respecto, su significado como
derecho de participacion politica y sus consecuencias prdcticas desde un punto de vista socioldgico y
politico sobre el proceso de integracion europea, se analiza la jurisprudencia del TEDH y del TJUE
en la materia, en la que se apunta una posible extension de este derecho a los nacionales de terceros
Estados no miembros residentes en la UE mediante al recurso del criterio de la residencia o juris-
diccion en lugar del de la nacionalidad, retomando el concepto de ciudadania civica propuesto asios
atrds por la propia Comision Europea, sin obviar las reticencias existentes actualmente.

I. INTRODUCCION

El proceso de internacionalizacién de los derechos humanos y libertades fundamenta-
les del individuo, que florece como reaccién a las atrocidades cometidas durante la segunda
guerra mundial, da visibilidad también a una serie de derechos en relacién directa con la
participacién de los ciudadanos en los asuntos de la vida publica, incluyendo por primera
vez en dicha esfera y como derecho inherente a la esencia de la persona humana, abocada
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de forma natural a vivir y a integrarse en sociedad, el derecho a participar en procesos
electorales. Dichos procesos deben a su vez reunir una serie de garantias, asi como procurar
una participacién e integracién plena de la persona.

En este sentido, el art. 21 de la DUDH dispondra en 1948 que:

«1. Toda persona tiene derecho a participar en el gobierno de su pats, directamente o por medio de
representantes libremente escogidos. 2. Toda persona tiene el derecho de acceso, en condiciones de igualdad,
a las funciones piiblicas de su pais. 3. La voluntad del pueblo es la base de la autoridad del poder piiblico; esta
voluntad se expresard mediante elecciones auténticas que habrdn de celebrarse periddicamente, por sufragio
universal e igual y por voto secreto u otro procedimiento equivalente que garantice la libertad del voto».

A continuacién el art. 25 del PIDCP, compromiso contractual expreso que traduce
al dmbito de las obligaciones de los Estados respecto de sus ciudadanos en el dmbito
internacional lo proclamado solemnemente en la Declaracién Universal de Derechos
Humanos, afirma sin ambages que

«Todos los ciudadanos gozardn, sin ninguna de la distinciones mencionadas en el art. 2, y sin
restricciones indebidas, de los siguientes derechos y oportunidades: a) Participar en la direccion de los
asuntos piiblicos, directamente o por medio de representantes libremente elegidos; b) Votar y ser elegidos en
elecciones periddicas, auténticas, realizadas por sufragio universal e igual y por voto secrefo que garantice
la libre expresion de la voluntad de los electores; ¢) Tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a
las funciones piblicas de su pais».

En el mismo sentido, el art. 3 del Protocolo adicional al CEDH establece, sin mayores
especificidades ni limitaciones afiadidas —lo que resultard especialmente significativo para
nuestro objeto de estudio— que: «Las Altas Partes Contratantes se comprometen a organizar,
a intervalos razonables, elecciones libres con escrutinio secreto, en condiciones que garanticen la
libre expresion de la opinion del pueblo en la eleccion del cuerpo legislativo».

Asi pues, frente a las reticencias iniciales a reconocer tales derechos a favor de la
poblacién extranjera residente en un Estado, en la mayoria de los Estados europeos, e
inspirados por la multiplicacién de normas de proteccién de derechos humanos que los
incluian, se han visto reconocidos los derechos de reunién y asociacién, de manifestacién
pacifica y de sindicacién. La codificacién operada a distintos niveles en la esfera interna-
cional demuestra, en primer lugar, que la proteccién internacional se ha extendido a lo
largo de los afios a los derechos de participacién politica (derechos politicos) en sentido
amplio, y en particular esa proteccién se ha extendido en lo que hace al derecho a parti-
cipar en las elecciones que se celebren en un pais. Y, en segundo lugar, que los titulares
de ese derecho no estin necesariamente restringidos a los nacionales de cada Estado en
cuestién, siendo asi que la referencia se hace a la persona en general, o en su caso a los
ciudadanos, concepto éste mas amplio, como se sabe, que el de nacional.

Pero lo cierto es que los derechos de participacién politica directa de los extranjeros
residentes, esto es, el voto en las diferentes elecciones celebradas en los paises de residencia
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para los extranjeros, que son en muchos casos no sélo contribuyentes desde el punto de
vista fiscal —ayudando con ello al mantenimiento del Estado— sino también residentes
de larga duracién, no gozan de momento de una acogida muy generosa en los Estados
miembros de la UEL

El derecho a participar activamente como elector en los comicios al Parlamento euro-
peo estd previsto desde la adopcidn, por parte del Consejo de las entonces Comunidades
Europeas, del Acta electoral de 19762,y ha sido regulado a posteriori, una vez consagrado
como derecho de ciudadania, por Directiva del Consejo?, transpuesta en Espafia por la
Ley Orgdnica 13/1994, de 30 marzo 1994, de modificacién de la LOREG*. La Directiva
en cuestién ha sido recientemente modificada®. A continuacién reflexionaremos sobre
la conveniencia, posibilidad y/o necesidad de proceder a la extensién de este derecho a
los nacionales de terceros Estados residentes en territorio de la UE por las razones que
a continuacién se desarrollardn, pero también de las dificultades que actualmente esta
posibilidad entrafia.

II. SIGNIFICACION DEL VOTO EN LAS ELECCIONES AL PARLAMENTO
EUROPEO COMO DERECHO DE PARTICIPACION POLITICA

En linea de principio conviene recordar la significacién politica que confiere al
derecho de participacién en los comicios europeos su inclusién desde un punto de vista
tanto activo como pasivo en el estatuto de la ciudadania europea, de una parte por haber
sido reconocido incluso en su vertiente pasiva, esto es, como derecho a ser elegible inde-
pendientemente de ostentar una nacionalidad distinta de aquella de la circunscripcién
electoral en la que el voto se ejerce; y en segundo lugar por ser un derecho reconocido por
dos vias formales distintas, aunque en el momento actual al mismo nivel normativo: en
los Tratados constitutivos y en la Carta de Derechos Fundamentales de 1a Unién Europea

(CDFUE)®.

1 En este sentido la Directiva 2003/109/Ce del Consejo, de 25 de noviembre de 2003, relativa al estatuto
de los nacionales de terceros paises residentes de larga duracién nada dice al respecto, y se centra bdsicamente
en reforzar su situacion frente a una posible expulsién. Vid. DOCE L 16, de 23.03.2004, p. 44.

2 Vid. la Decisién 76/787/CECA, CEE, EURATOM, del Consejo, DOUE L 278, p. 1, modificada
por la Decisién 2002/772/CE, EURATOM, del Consejo, 25 de junio de 2002 y 23 de septiembre de 2002,
DOUE L 283, p. 1.

3 En concreto en 2012. Vid. Directiva 93/109 del Consejo, de 6 de diciembre 1993, DOUE L1329, de
30 de diciembre de 1993.

4 BOE 77, de 31 de marzo de 1994.

Directiva 2013/1/UE, de 20 de diciembre de 2012, DOUE 126, de 26 de enero de 2013.

¢ Elart.39 de la CDFUE afirma: «I. Todo ciudadano de la Unidn tiene derecho a ser elector y elegible en las

elecciones al Parlamento Europeo en el Estado miembro en que resida, en las mismas condiciones que los nacionales de

dicho Estado». DOCE C 364, de 18.12.2000, p. 18.
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Mucho se ha debatido acerca de la ampliacién de los titulares del derecho de voto de
los nacionales de terceros Estados residentes en territorio de la UE mas alld del voto en
las elecciones de d@mbito local, en un debate que gira en torno a dos ejes principales: a) la
nacionalidad como institucién de base determinante de la aplicacién practica del principio
de soberania y de ésta como origen tltimo del mandato de representacién, pero también
como destinataria ultima de dicho mandato; y b) la justicia de permitir la participacién
politica de otros nacionales que pueden demostrar una residencia estable, una contribu-
cién positiva, en definitiva un arraigo duradero e incluso cierto vinculo emocional con su
Estado de residencia, incluso no siendo éste el de su nacionalidad.

En el caso del Parlamento Europeo ambos elementos juegan una importancia capital.
En primer lugar porque el Parlamento Europeo no es, per se, una institucién en la que
resida ninguna soberania nacional, en la medida en que la UE no es —ni parece que serd
nunca— un Estado federal, por lo que esa argumentacién no parece de aplicacién a este
caso’. De hecho cabe reforzar este argumento con el recuerdo de que sélo después de
1979 los representantes del PE fueron elegidos directamente por los nacionales de los
Estados miembros y que, adicionalmente, ese sistema electoral sigue pendiente de una
armonizacién que ain no termina de producirse y que provoca no sélo serias disfunciones
del sistema —al confluir 28 leyes electorales nacionales diferentes— sino una importante
desigualdad en el coste real en votos que cada parlamentario tiene a la hora de ser elegido
en cada Estado miembro de la Unién Europea.

De otro lado, y teniendo en cuenta que el esquema de divisién de poderes dista mucho
del clésico descrito por Montesquieu y seguido por la mayoria de las democracias del
mundo, el poder legislativo, que emana de la soberania popular, no pertenece sino sélo
recientemente y nunca en exclusiva en el caso de la UE al llamado Parlamento Europeo;

7" Baste recordar los parrafos dedicados a la cuestién de la soberana y la falta de deseo del Reino Unido

por trabajar por una «union cada vez mds estrecha»: «(...) As you know, questions of sovereignty have been central
to the debate about the European Union in Britain for many years. (...) First I want to end Britain’s obligations to
work towards an «ever closer union» as set out in the Treaties. It is very important to make clear that this commitment
will no longer apply to the United Kingdom. I want to do this in a formal, legally-binding and irreversible way. (...)
while the European Parliament plays an important role, I want to enhance the role of national parliaments (... )». Vid.
Carta del Presidente David Cameron a Donald Tusk, presidente del Consejo Europeo, de 10 de noviembre de
2015, asi como la respuesta del Consejo Europeo en sus conclusiones de 18 y 19 de febrero de 2016, en las que
expresamente se establece que: «Se reconoce que el Reino Unido, habida cuenta de su situacion especifica conforme a
los Tratados, no se ha comprometido a una mayor integracion politica en el seno de la Union Europea. Lo anterior se
incorporard en lo sustancial a los Tratados en el momento de su revision (...) a fin de aclarar que las referencias a una
union cada vez mds estrecha no se aplican al Reino Unido. Las referencias hechas en los Tratados y sus preambulos al
proceso creador de una union cada vez mds estrecha entre los pueblos de Europa no constituyen una base juridica para
ampliar el dmbito de aplicacion de cualquier disposicion de los Tratados o del Derecho derivado de la UE (... )>. Vid.
EUCO 1/16, Bruselas, 19 de febrero de 2016, p. 16.
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por el contrario, dicho poder legislativo es compartido por las tres principales instituciones,
Comisién, Parlamento y Consejo, siendo el Parlamento sélo un elemento de esa ecuacién
juridica que hasta fecha tan reciente como el Tratado de Maastricht no tenia verdadero
derecho de veto legislativo, s6lo alcanzado con la instauracién y posterior generalizacién
del procedimiento legislativo ordinario®.

Por esta razén también cabria argumentar que es falaz el razonamiento de la rup-
tura con la idea de que el pueblo debe estar compuesto por los nacionales de un Estado
porque de él emanan todos los poderes del Estado —transformaciones y adaptaciones
al caso de la UE asumidas— puesto que en este caso el poder legislativo no emana sélo
del Parlamento Europeo; dejar fuera de esa representacién a los nacionales de terceros
Estados no sélo militaria en contra de este principio, sino que seria un argumento falaz,
ademds de contradictorio con el hecho de que el Consejo, otro de los elementos en la
citada ecuacién legislativa, compuesto por los gobiernos de los Estados miembros, si que
consustancialmente incluye a dichos nacionales de terceros Estados, en la medida en que
los ejecutivos alli representados tienen competencia para adoptar decisiones que juridica-
mente les obligan, asi como poder para definir el estatuto juridico concreto del que gozan.

En este sentido, y como acertadamente ha observado Presno Linera, «(...) cuando e/
Estado admite que un individuo tenga la condicion de residente, surge una relacion integrada
por un conjunto de obligaciones juridicas y de derechos subjetivos que tendria que desembocar en
una posicion juridica unitaria: la de ciudadano. De esta manera, se puede concebir la ciudadania
como una relacion juridica y no como un concreto status de la persona»°.

Asi pues, lo cierto es que seguimos inmersos en una concepcién «nacional» de la
ciudadania, en definitiva en la teoria del estatus nacional/extranjero que trae causa de la
consideracién del pueblo del que emanan todos los poderes del Estado como el pueblo
tormado por las personas que tienen una concreta nacionalidad. Se asume por tanto un
«concepto prejuridico de pueblo», entendido como esencia previa al ordenamiento cons-
titucional que éste no puede sino sancionar y convertirlo asi en una categoria juridica,
cuando en términos normativos lo que sea el pueblo viene determinado por la existencia
de un ordenamiento juridico diferenciado, de un Estado. Y el Estado como tal podria
fijar que su pueblo lo integrase el conjunto de personas sometidas a ese ordenamiento,
sometidas a su jurisdiccién y que, por ese motivo, participan en una relacién juridica «que
surge a partir de la estancia continuada de los individuos en el territorio sobre el que se aplica
tal ordenamiento»'°.

8 Vid.art. 294 TFUE.

Vid. MLA. Presno LiNERA, «La reforma del derecho de voto en Espafia», Revista Justicia Electoral,
vol. 1, nam. 8, 2011, pp. 81-117, en particular vid. p. 94.

10 Vid. ibid., p. 94.
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Adicionalmente, al anterior razonamiento cabe afadir que seria igualmente incohe-
rente e inconsistente con la posicién politica y juridica del Parlamento Europeo, en tanto
que institucién de la UE, dejar fuera de dichas elecciones a los nacionales de terceros
Estados residentes en el territorio de la UE, siendo asi que dichos nacionales gozan, con-
forme al propio estatuto de la ciudadania europea y de acuerdo con el art. 24 del TFUE,
del derecho de peticién ante el PE y del derecho a recurrir ante el Defensor del pueblo
europeo, pues los beneficiarios de ambos derechos estin mds ampliamente delimitados y
han incluido finalmente no sélo a los nacionales de los Estados miembros de la UE, sino
también a aquellas personas naturales o juridicas residentes en el territorio de algin EM
de la UEL

En definitiva, permitir la extensién de los beneficiarios del derecho a participar en las
elecciones al Parlamento Europeo no sélo a los nacionales de otros EM de la UE, como ya
se ha hecho, sino a los nacionales de terceros Estados residentes en el territorio de la UE
—con los requisitos que de comun acuerdo se estableciesen en relacién a la duracién y/o
condiciones de la residencia—, seria no sélo reforzar la legitimidad democritica del PE,
sino dar mayor coherencia a la institucién como tal, reforzar sus competencias y afianzar
su protagonismo como legislador europeo. Sin olvidar la significacién sociopolitica a fin
de contrarrestar esa visién extendida de una Europa burocratizada y alejada del individuo,
a merced de los Estados y sus intereses.

Es evidente que la sombra que desde un principio planeé sobre la institucién de la
ciudadania europea, como lo demuestra la insistencia del Tratado en que los criterios
de concesién de la nacionalidad seguirdn siendo fijados unilateralmente por los Estados
Miembros, y que finalmente la encadené al concepto en este caso anacrénico e ineficaz de
nacionalidad, tiene todo que ver con la siempre sensible soberania estatal y las reticencias a
la profundizacién en el proceso de integracién politica, como claramente quedé de mani-
fiesto la necesidad de matizar el art. 17 del TCE tras discernirse la primera jurisprudencia
al respecto ante el TJUE!?, aclarando que la ciudadania serd complementaria y nunca
sustitutiva de la nacionalidad 3.

1 Vid. al respecto A. SALINAS DE Frias, La proteccion de los derechos fundamentales en la Union Europea,

2000, pp. 277 ss., en particular vid. p. 279. Tales derechos han sido consagrados en términos asi de amplios en
los arts. 43 y 44 respectivamente de la Carta de Derechos Fundamentales de la UE (CDFUE); J.A. VALLES
Cavia, «La determinacién de los titulares del derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones al Parlamento
Europeo. A propésito de las Sentencias del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas en los asuntos
C-145/04 y C-300/04», Iustel.com, Revista General de Derecho Europeo, num. 13,2007, pp. 1-18; en particular
vid. p. 13.

12 Vid. asunto C-369/90, de 7 de julio de 1992, Mario Vincenzo Michelleti y otros c. Delegacion del
Gobierno de Cantabria.

13 La actual redaccién del art. 20 TFUE expresamente indica que «La ciudadania de la Union se ariade
a la ciudadania nacional sin sustituirla».
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Hasta el Tratado de Maastricht, primera version del TUE, los representantes del
Parlamento Europeo eran identificados con sus respectivos Estados nacionales aunque,
como se sabe, no se agrupaban en su seno por nacionalidad sino por ideologia politica.
Puesto que la nacionalidad regia la relacién de eleccién, presidia también la relacién
representativa, al unir la circunscripcién electoral con el mandato representativo. De esta
forma, si en el caso de los parlamentos nacionales sus miembros representaban el conjunto
de la nacién, en el caso del Parlamento Europeo sus miembros no habian representado
hasta ahora un tunico pueblo europeo, sino el conjunto de todos ellos, no otra cosa podia
deducirse de esa primera redaccién del art. 189 TCE (ex art. 137 TCE), en el que se alu-
dia a un Parlamento europeo «compuesto por los representantes de los pueblos de los Estados
reunidos en la Comunidad»; una redaccién absolutamente alejada a la establecida con el
Tratado de Lisboa, que en el art. 14.2 TUE establece que: «E/ Parlamento Europeo estard
compuesto por representantes de los ciudadanos de la Union», lo que da una idea unitaria
de pueblo, pero sélo de pueblo europeo basado en la idea de la nacionalidad, que es a la
que el concepto de ciudadania consolidado en dicho tratado remite irremediablemente
y que, en todo caso, se compadece mal con la realidad actual de una UE cada vez mis
multicultural.

En la medida en que el no nacional puede elegir su representante en otro Estado
miembro y ser elegido por ciudadanos con los que no le une el vinculo de la misma nacio-
nalidad, la relacién de representatividad que dominaba la eleccién al Parlamento Europeo,
basada en la concepcién de pueblos europeos diversos, estd cambiando profundamente.
Pero es inevitable aceptar que los Estados europeos son, hoy por hoy, estados plurinacio-
nales, y en muchos casos Estados con un fuerte componente de poblacién migratoria cuya
presencia contribuye positivamente al desarrollo del pais, por lo que no ser consecuentes
con esta realidad en lo que a la participacién ciudadana en el gobierno europeo supone,
no deja de ser una merma para la accién normativa del Parlamento Europeo, su peso
en el dificil sistema de equilibrio institucional y normativo, una discriminacién para los
individuos en cuestién, y un freno al desarrollo de un concepto de ciudadania evolutiva
e inclusiva atenta a la realidad social de la residencia, mds que a la realidad muchas
veces formal de la nacionalidad, ademds de ser contrario a la légica de la inclusién
democritica, en la medida en que no permite una participacién politica completa a
dichos residentes .

14 Vid E. Aja FERNANDEZ, D. Moya MALAPEIRA, <El derecho de sufragio de los extranjeros residentes»,

en E. Aja FERNADEZ, ]. ARANGO VILA-BELDA, J.OLIVER 1 ALoNso (Coords.), La inmigracion en la encrucijada,
2008, pp. 64-81, en especial p. 73.
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III. CONSECUENCIAS PRACTICAS DE LA ACEPTACION DEL VOTO
DE LOS NACIONALES DE TERCEROS ESTADOS EN LOS COMI-
CIOS EUROPEOS EN RELACION AL PROCESO DE INTEGRACION
EUROPEA

Como muy bien ha expuesto la doctrina constitucionalista, el fundamento dltimo de
la limitacién de los derechos de participacién politica, y mds en concreto del derecho de
sufragio de los extranjeros en el Estado en el que residen, se encuentra en una concepcién
generalizada de nacién como un ente que, en el plano politico, debe estar compuesta
s6lo por aquellas personas que disfrutan de la nacionalidad de un determinado Estado.
Y ello porque con dicha concepcién indirectamente se asume que sélo los nacionales
de un Estado conocen y desean el bien comun vy, por lo tanto, son éstos los tnicos que
se encuentran en situacién de perseguirlo y concretar y materializar las opciones para
lograrlo, dando por supuesto que los extranjeros —que por definicién no pertenecen a
dicha nacién y que no disfrutan del vinculo estrecho de la nacionalidad— precisamente
por pertenecer a otra nacién tienen intereses distintos, ignoran las necesidades de la nacién
(Estado) en el que residen, son incapaces de establecer una priorizacién respecto de éstas,
o unas estrategias vilidas para satisfacerlas, e incluso pueden constituir una amenaza para
el propio Estado de residencia.

No otra fue la concepcién de la nacionalidad que se instalé igualmente en el 4mbito
del Derecho internacional publico, que si bien unié dicha conexién con la necesaria efec-
tividad en caso de dobles o multiples nacionalidades y a fin de evitar usos fraudulentos de
la misma, la conecté igualmente con una concepcién romdntica-afectiva que poco tiene
que ver con la realidad imperante en la actualidad en relacién a los derechos, pero sobre
todo a los deberes exigibles a los nacionales de terceros Estados residentes en pais diferente
y dejando parcialmente de lado la otra concepcién de la nacionalidad, la juridico-legal,
igualmente importante .

Sin embargo, muy conscientes de la transformacién social que se estaba operando
en el seno de una UE —entonces atn tan sélo de 15 Estados miembros— vy, sobre todo,
tomando en consideracién las consecuencias y repercusiones socioeconémicas de la
creciente presencia de poblacién inmigrante en su territorio, tanto la Comisién Euro-
pea como el Comité Econémico y Social (CES) trataron de impulsar una ciudadania

extensiva o «civica» —en terminologia de la Comisién 16__ que reconociese una serie de

15 Vid. CIJ, asunto Nottebohm, Licchtenstein v. Guatemala, judgment of April 6th, 1955.

16 Vid. Documento COM (2000)757 final. La Comisién ya preveia un trato preferente para los
extranjeros residentes de larga duracién en sus respectivas comunicaciones al Consejo («Una politica comunitaria
en materia de inmigracion», COM (2000) 757 final) y al Parlamento («Un método abierto de coordinacion de la
politica comunitaria en materia de emigracion», COM (2001) 387 final). En el mismo sentido vid. Comunicacién
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derechos civiles, politicos y econémicos a los nacionales de terceros paises residentes de
larga duracién en territorio entonces «comunitario». Asi, el CES advertia de la necesidad
de «politicas piblicas y actitudes sociales integradoras para lograr que Europa sea una buena
tierra de acogida, una sociedad inclusiva, plural e intercultural», insistiendo en que «integrar
adecuadamente a los residentes actuales y futuros, que provienen de terceros paises, constituye un
objetivo estratégico para los europeos»,y aboga por que la Convencién encargada de redactar

el Tratado de Constitucion europea estudiase «/a posibilidad de conceder la ciudadania de la

Union a los nacionales de terceros paises que tengan el estatuto de residentes de larga duracion» 17,

En este sentido el CES defendia que la cominmente denominada como constitucién
europea contemplase un concepto de ciudadania que superase «/os /imites de la pertenencia
a la nacionalidad y se abra al concepto de residencia estable» 18Y en particular, en lo que hace
al derecho de voto tanto activo como pasivo, éste se hiciese extensivo a dichos nacionales
no sé6lo en los comicios municipales, sino también en los europeos, por entender que el

Parlamento Europeo «(...) es la institucion politica representativa de todos los ciudadanos de

la Unién Europea»'®.

Superado el escollo del rechazo al Tratado por el que se establecia una Constitucién
para Europa la Comisién persistié en su defensa de una ciudadania inclusiva que exten-
diese, entre otros, los derechos de participacién politica a los extranjeros residentes de

) ) P P P ]

de la Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de
las Regiones sobre inmigracién, integracion y empleo, COM (2003) 336 final, de 3.6.2003. Esta propuesta
progresista estd ausente, sin embargo, de los informes periddicos de la Comisién Europea sobre la evolucién
del estatuto de la ciudadania europea, como lo demuestra el Doc COM (2004) 695 final, cuarto Informe de la
Comision sobre la ciudadania de la Unién (1 de mayo de 2001-30 de abril de 2004), de 26.10.2004, pp. 32-33.
En el mismo sentido vid. el quinto Informe de la Comisién Europea sobre la ciudadania de la Unién (1 de
mayo de 2004-30 de junio de 2007), COM (2008) 85 final, de 15.2.2008. Finalmente en los informes sucesivos
las menciones en relacién a los derechos electorales se cifien a la participacion electoral desde un punto de vista
activo y pasivo de los nacionales de otros Estados miembros de la UE. Vid. sexto Informe de la Comisién al
Parlamento Europeo, al Consejo y al Comité Econémico y Social Europeo, elaborado en aplicacién del art. 25
del TFUE sobre el progreso hacia el ejercicio efectivo de la ciudadania de la Unién durante el periodo 2007-
2010, COM (2010) 602 final, de 27.10.2010. En el mismo sentido vid. séptimo Informe de la Comisién al
Parlamento Europeo, al Consejo y al Comité Econémico y Social Europeo, elaborado en aplicacién del art. 25
del TFUE sobre el progreso hacia el ejercicio efectivo de la ciudadania de la Unién durante el periodo 2011-
2013, COM (2013) 270 final, de 8.5.2013.

17 Vid. Dictamen del Comité Econémico y Social Europeo sobre el tema «Incorporacion a la ciudadania
de la Union Europea» SOC/141-CESE 593/2003, Bruselas, 14 de mayo de 2003, p. 2. E1 CES iba mis alla
incluso en sus planteamientos al sostener que no extender la ciudadania y los derechos derivados de ésta a los
extranjeros residentes de larga duracién suponia discriminar a una poblacién que en 2003 se estimaba entre 15
y 20 millones de personas y suponian un flagrante quebrantamiento del principio de igualdad. Vid. ibid., p. 7.

18 Vid. ibid., p. 9.

Y Vid. ibid.
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larga duracién, entendiendo que ello contribuiria a dar a los inmigrantes un sentido de
participacién en la sociedad 2°.

Un tratamiento sociolégico en profundidad de tal planteamiento nos llevaria a discu-
tir los modelos de integracién social practicados por los Estados de la UE respecto de sus
poblaciones inmigrantes al menos en los Gltimos 50 afos, y de todo el debate producido en
torno a este problema, que escaparia con mucho el 4mbito de este estudio. Sin embargo no
puede dejar de recordarse que el estudio del fenémeno de la radicalizacién en la UE como
elemento central de la lucha antiterrorista?! y, por supuesto, de la convivencia pacifica
en una sociedad europea global claramente multicultural, multirracial y multirreligiosa,
pasa por el anélisis de la crisis de valores y, en particular, de identidad que los colectivos
extranjeros atraviesan, confesada como una de las causas centrales de desarraigo y cap-
tacién con fines de radicalizacién de este tipo de colectivos, en particular en los Gltimos
afos. Y es igualmente indiscutible que, a este respecto, una mayor participacién electoral
de los mismos en los procesos de votacién, ya no sélo locales, regionales o a nivel estatal,
sino dentro de una realidad mas amplia y con clara vocacién globalizadora como es la UE,
supondria no sélo un avance muy significativo y una apuesta sin precedentes conocidos
en otros dmbitos internacionales regionales o no, sino una estrategia plausible y sélida de
cimentacién de la convivencia pacifica en la UE.

En este sentido, podria traducirse el reverso humano y civilizador del art. 222 TFUE,
cuando recoge, en la llamada clausula de solidaridad, la actuacién undnime de todos los
socios comunitarios ante emergencias graves tales como un ataque terrorista, de la que
una iniciativa asi —a pesar de ser sélo una iniciativa parcial y necesitada de otras acciones
complementarias— contribuiria a combatir también solidariamente desde la base pre-
ventiva de la mayor integracién social de toda la poblacién, nacional y extranjera, gracias
entre otros factores a la extensién de los derechos de participacién politica a los terceros
nacionales residentes, y de forma especialmente significativa si se trata del derecho de voto
en las elecciones al Parlamento Europeo, un colegislador que en buena medida mediatiza
el disfrute de muchos de sus derechos como residentes comunitarios, dado su peso en

proceso legislativo ordinario?2.

20 Vid. Comunicacién de la Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémico y

Social Europeo y al Comité de las Regiones. Programa Comun para la Integracién; Marco para la integracion
de los nacionales de terceros paises en la Unién Europea, COM (2005) 389 final, Bruselas 1.9.2005, p. 11.

21 Vid. Estrategia de la UE de Lucha contra el Terrorismo, Bruselas 30 de noviembre de 2005; Informe
de la UE sobre situacién y tendencias en la lucha contra el terrorismo en http://ecas.ehttps://www.europol.
europa.eu/content/european-union-terrorism-situation-and-trend-report-2015 (visitado 30 marzo 2016).

22 Elart. 222 TFUE dispone: «I. La Union y sus Estados miembros actuardn conjuntamente con espiritu
de solidaridad si un Estado miembro es objeto de un ataque terrorista o victima de una catdstrofe natural o de origen
humano. La Unidn movilizard todos los instrumentos de que disponga, incluidos los medios militares puestos a su dis-
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Pero ademds, la UE se ha convertido claramente en tierra de inmigracién y, sobre
todo, de refugio. Y es que al hablar a favor de la participacién politica de los nacionales de
terceros Estados residentes en territorio de la UE todo planteamiento seria como poco
incoherente e incompleto si no conllevase apoyar ese mismo derecho a aquellas personas
que residen en suelo europeo por razones de necesaria proteccion, en especial teniendo
en cuenta que la condicién de refugiado se otorga precisamente ante la imposibilidad de
obtener proteccién o amparo del propio Estado, con lo que ofrecer a dichas personas, que
tampoco disponen de la nacionalidad de un Estado miembro de la UE, una integracién
en aquel entorno social y politico en el que se ven abocados a vivir, responde no sélo a
una concepcién mds progresista o civica de la ciudadania, sino también mas humanitaria,
dada la imposibilidad de expresar o satisfacer estos derechos o libertades en sus propios
Estados de origen?3.

Por otra parte nada beneficiaria mds a esa mayor legitimidad del Parlamento Europeo
que desligar la idea de participacién politica basada estrictamente en la nacionalidad, y de
la idea de que la soberania sélo puede emanar de ésta, y razonar, por el contrario, a la hora
de construir el cuerpo legislativo legitimado para participar en los comicios europeos, en
términos de residentes arraigados en un Estado miembro que contribuyen con su esfuerzo
y su trabajo a su sostenimiento, estabilidad y desarrollo, lo que en definitiva contribuye,
como se ha sefialado?*, a la consideracién de los pueblos como sociedades abiertas, plu-
rinacionales —como de hecho la europea lo es— integradas por personas sujetas a un
mismo ordenamiento. En definitiva, se trataria de desplazar el peso gravitacional del
criterio arcaico y hoy falseado en la prictica de la nacionalidad, por el de la jurisdiccién,
algo tan conocido y consolidado como lo que ya hizo el TEDH en su tratado constitutivo,
el CEDH, en el afio 19502, optando por este vinculo —el de la jurisdiccién— y no por

posicion por los Estados miembros, para: a) —prevenir la amenaza terrorista en el territorio de los Estados miembros;
—proteger a las instituciones democrdticas y a la poblacion civil de posibles ataques terroristas; —prestar asistencia a un
Estado miembro en el territorio de éste, a peticion de sus autoridades politicas, en caso de ataque terrorista; b) —prestar
asistencia a un Estado miembro en el territorio de éste, a peticion de sus autoridades politicas, en caso de catdstrofe
natural o de origen humano. (...)».

23 En este sentido, la Convencién sobre el estatuto de los refugiados, adoptada en Ginebra, Suiza, el 28
de julio de 1951 por la Conferencia de Plenipotenciarios sobre el Estatuto de los Refugiados y de los Apatridas
(Naciones Unidas), convocada por la Asamblea General en su resolucién 429 (V), del 14 de diciembre de
1950, y que entré en vigor el 22 de abril de 1954 (UNT'S num. 2545), establece en su Capitulo 11, relativo a
la condicién juridica del refugiado, que: «E/ estatuto personal de cada refugiado se regird por la ley del pais de su
domicilio o, a falta de domicilio, por la ley del pais de su residencia». Vid. art. 12.1, relativo a su estatuto personal.

24 Vid M.A.PrEsNO LINERA, cit. supra, p. 98.

25 Conforme al art. 1 del Convenio para la proteccién de los derechos humanos y las libertades
fundamentales: «Las Altas Partes Contratantes reconocen a toda persona bajo su jurisdiccion los derechos y libertades
definidos en el Titulo I del presente Convenio».
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el de la nacionalidad a la hora de proteger los derechos civiles y politicos de los europeos.
Ello seria completamente coherente con el preimbulo de las Directivas que regulan el
derecho de sufragio incluido en el estatuto de la ciudadania europea, cuando afirman que
el derecho de sufragio activo y pasivo en el Estado miembro de residencia no es sino el
resultado del ejercicio del derecho de libre circulacién y residencia consagrado por los
Tratados constitutivos. Como bien afirma Presno Linera, «lo importante no es (...) el
pueblo del que emanan los poderes del Estado, sino el que participa en los poderes del
Estado», en este caso la UE 2,

Baste citar a este respecto las afirmaciones del TEDH en el asunto Matthews c. Reino
Unido, al establecer de forma tajante que:

«En este caso nadie sostiene que haya ofros medios de asegurar una representacion electoral de la
poblacion de Gibraltar en el seno del Parlamento Europeo, y el Tribunal no ve ninguno (42) (...) el
Tribunal estima que este drgano es el instrumento principal del control democrdtico y de la responsa-
bilidad politica en el sistema comunitario. Legitimado por su eleccion por sufragio universal directo, el
Parlamento Europeo debe ser considerado, sean cuales sean sus limites, como la parte de la estructura de la

Comunidad Europea que mejor refleja las preocupacion de asegurar en el seno de ésta un régimen politico

verdaderamente democrdtico»?’ .

Y es que, como muy bien ha afirmado Lifidn Nogueras en relacién con el proceso de
integracién europea en su conjunto, «/a ciudadania es una nocion mucho mds compleja que
engarza con los instrumentos de participacion en el sistema decisorio europeo y que forma parte

esencial de la identidad politica del modelo europeo y de la propia legitimacion del sisteman»28.

IV. TRATAMIENTO JURISPRUDENCIAL DE LA CIUDADANIA EN EL
CONTENCIOSO ANTE EL TJUE

Puesto que el estatuto de la ciudadania europea no tuvo aplicacién en la prictica hasta
la entrada en vigor del tratado de Maastricht el 1 de noviembre de 1993, tras la contro-
vertida sentencia del Tribunal Constitucional alemin admitiendo la constitucionalidad
del mismo, el contencioso en torno a los derechos incluidos en el estatuto del ciudadano
europeo, y en particular el contencioso ante el TJUE en relacién al derecho de voto activo
y pasivo que en este caso nos ocupa no se inaugura hasta 1999 con el asunto Matthews

26 Vid. M.A. PresNO LINERA, cit. supra, p. 100.

27 Vid. Asunto Matthews v. United Kingdom, Application no. 9/1999, 18 February 1999, para. 52.
Y comentario de L.I. SANcHEZ RoDRIGUEZ: «Sobre el derecho internacional, de los derechos humanos y
comunitario europeo (A propésito del asunto Matthews c. Reino Unido)», Revista de Derecho Comunitario
Europeo, nam. 5,1999, pp. 95-108.

28 Vid. D.J. LiNAN NoGUERAs, «La ciudadanfa europea: una cuestién abierta», UNED, Teoria y Realidad
Constitucional, nim. 32, 2013, pp. 357-372.

Revista Europea de Derechos Fundamentales - primer semestre 2015: 27, 285-307 ISSN 1699-1524



________EEEEN ® m ____ HEEN

LA PARTICIPACION DE LOS NACIONALES DE TERCEROS ESTADOS EN LAS ELECCIONES AL PARLAMENTO EUROPEO ... 297

ya mencionado, precisamente como consecuencia de la imposibilidad de participar en la
elecciones al Parlamento europeo de una ciudadana britinica residente en Gibraltar.

La sentencia del TEDH puso mds el dedo en la llaga por el hecho de sustituir un
pronunciamiento de tribunal ajeno y en lo que ello podia suponer para la relacién entre
los dos tribunales, pero también por haber operado una ampliacién importante en la inter-
pretacién del art. 3 del Protocolo Adicional 1 al CEDH, al considerar que el Convenio,
como instrumento vivo sujeto a evolucién debia incluir en esas elecciones los comicios al

PE. En ese sentido el TEDH afirma que

«El simple hecho de que un drgano no haya sido contemplado por los autores del Convenio, no podria
impedir a ese drgano entrar en el dmbito del Convenio. En la medida en que los Estados contratantes
organizan estructuras constitucionales o parlamentarias comunes mediante tratados internacionales, el
Tribunal debe tener en cuenta, para interpretar el Convenio y sus Protocolos, los cambios estructurales
operados por estos acuerdos mutuos (... ). El Tribunal recuerda que las palabras “cuerpo legislativo” no
se refieren necesariamente solo al parlamento nacional; procede interpretarlas en funcion de la estructura

constitucional del Estado en cuestion»°.

Por lo que hace al contencioso en torno a la ciudadania en general habido ante el
TJUE no puede decirse que aporte ninguna contribucién significativa al respecto, siendo
mucho menos relevante que el umbral de partida fijado por el TEDH. Asi, los asuntos
Micheletti®®, Kaur3', Garcia Avell32, Chen33, Kaba I’*, Kaba IT°, Grzelczyk%, Wijsenbeek’’
o Baumbast y R.38, constituyen todos ellos, en términos generales, situaciones en las que la
discusién producida gira en torno a los criterios que los Estados miembros utilicen en su
caso para la atribucién de la nacionalidad e, indirectamente la ciudadania, o lo que es lo

2 Vid. ibid., paras. 39-40.

30 Vid. STJCE Mario Vicente Micheletti y otros contra Delegacion del Gobierno en Cantabria, cit. supra.

31 Vid STJCE de 20 de febrero de 2001. Asunto C-192/99, The Queen contra Secretary of State for the
Home Department, ex parte: Majit Kaur.

32 Vid STJCE de 2 de octubre de 2003. Asunto C-148/02, Carlos Garcia Avells contra Ftat Belge.

33 Vid. STJCE de 19 de octubre de 2004. Asunto C-200/02, Kungian Catherine Zhu y Man Lavette
Chen contra Secretary of State for the Home Department.

34 Vid. STJCE de 11 de abril de 2000. Asunto C-356/98, Ander Kaba contra Secretary of State for the
Home Department.

3 Vid. STJCE de 6 de marzo de 2003. Asunto C-466/00, Ander Kaba contra Secretary of State for the
Home Department.

36 Vid. STJCE de 20 de septiembre de 2001. Asunto C-184/99, Rudy Grzelczyk contra Centre public
d’aide sociale de Ottignies-Louvaine-la Neuve.

37 Vid. STJCE de 21 de septiembre de 1999. Asunto C-378/97, Florus Ariél Wijsenbeck contra Arrondisse-
mentsrechtbank Rotterdam.Y comentario de D. NavamueL GonzALEZ, «Ciudadania como categoria en la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia», Revista de Derecho de la Union Europea, ntim. 3, 2002, pp. 461-465.

38 Vid STJCE de 17 de septiembre de 2002. Asunto C-413/99, Baumbast y R. contra Secretary of State
Jfor the Home Department.
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mismo, la incidencia de los criterios nacionales de atribucién de la nacionalidad sobre el
reconocimiento de la ciudadania europea, derivada de aquélla por definicién convencional.
Pero se trata en todo caso de discusiones que traen su causa en problemas respecto del
ejercicio del derecho de libre circulacién y residencia y que, por tanto, nada tienen que ver
con el voto en las elecciones al PE3Y.

Adn a pesar de ser esto cierto, el TJUE ha evitado pronunciarse en estos casos sobre
ese espinoso tema, insistiendo en que la atribucién de la nacionalidad constituye una
competencia reconocida en exclusiva a los Estados miembros sobre la cual éstos disponen
con absoluta exclusividad, y que ademds éstos mantienen independientemente de su per-
tenencia como tales Estados miembros a la UE y de la existencia misma de los derechos
contemplados en el estatuto de la ciudadania europea. Es, pues, éste un claro ejemplo de
no inhibicién por parte del Tribunal en un asunto donde podia haber hecho del activismo
judicial constructivo del que ha dado muestras en otros momentos del proceso de inte-
gracién europeo.

En todo caso el TJUE si acepta claramente que un Estado Miembro pueda ampliar
la titularidad del derecho a participar en las elecciones al PE si asi lo decide internamente,
siempre que dicho Estado Miembro respete en tal ampliacién el principio de no discri-
minacién por razén de nacionalidad, como tuvo ocasién de establecer en su decisién,
posterior a la condena del Reino Unido por parte del TEDH en el caso anteriormente
citado, en su sentencia sobre el cumplimiento del Reino Unido con la sancién del TEDH,
continuando con el asunto Matthews™.

La justificacién ultima alegada por el TJUE, mis alld de su implicacién o no en
esta polémica, no deja de ser en todo caso una justificacién de tipo formal, articulada en
los términos siguientes: «En la medida en que el niimero de representantes elegidos en cada
Estado miembro se fija en el art. 190 CE.2, y que en el estado actual del Derecho comunitario,
las elecciones al Parlamento Europeo se organizan en cada Estado miembro para los represen-
tantes elegidos en dicho Estado, la extension hecha por un Estado miembro del derecho de voto
en esas elecciones a personas distintas de sus propios nacionales o los ciudadanos de la Unidon que
residan en su terriforio inicamente afecta a la identidad de los representantes elegidos en dicho

39 Sobre este particular vid. en general, E. LiNnpE Pan1acua, «La libre circulacién de los trabajadores

versus libre circulacién de las personas. La ciudadania europear, Revista de Derecho de la Unién Europea, nim. 5,
2003, pp. 15-36.Y en particular, en relacién a la titularidad de los derechos de la ciudadania europea conforme
a la jurisprudencia del TJUE, vid. E. Crespo Navarro, «La jurisprudencia del TJCE en materia de ciudadania
de la Unién: una interpretacion generosa basada en la remision al derecho nacional y en el principio de no dis-
criminacién por razén de la nacionalidad», Revista de Derecho Comunitario Eurgpeo, nim. 28,2007, pp. 883-912.

40 Vid. STJCE (Gran Sala) de 12 de septiembre de 2006, C-145/04, Reino de Esparia contra Reino Unido
de Gran Bretaria e Irlanda del Norte. Y el comentario a la misma de I. GoNzALEZ GARciA, Revista de Derecho
Comunitario Europeo, nim. 29, 2008, pp. 213-232.
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Estado miembro y no tiene repercusion ni en la identidad ni en el niimero de los representantes
elegidos en los demds Estados miembros (...)».Y de ello resulta, a juicio del TJUE, que: «(...)
la determinacion de los titulares del derecho de sufragio activo y pasivo a determinadas personas
que tengan un estrecho vinculo con ellos y que no sean sus propios nacionales o los ciudadanos de
la Unidn residentes en su territorio (... )»*1.

La jurisprudencia aparecida con posterioridad a este respecto no ha incorporado
modificaciones sustanciales en relacién con este planteamiento. En este sentido cabe men-
cionar, en primer lugar, la cuestién prejudicial planteada por los tribunales neerlandeses en
el asunto Evan y Sevinger*?,y que discurre por una senda similar a los hechos que dieron
pie a la sentencia en el asunto Matthews, al tratarse igualmente de un problema de voto
efectivo como elector de un residente en un TOM neerlandés. La consulta prejudicial
planteada dio pie al TJUE a considerar como injustificada la diferencia de trato —en lo
que hace al derecho a participar y votar en las elecciones al Parlamento Europeo— entre
un neerlandés residente en un tercer Estado, caso en el cudl éste podia inscribirse para
ejercer su derecho de voto en la elecciones europeas, y un neerlandés residente en un TOM
neerlandés —Aruba, Antillas, en este especifico caso—, al que, sin embargo, no se permitia
el ejercicio de este derecho en la préctica.

En todo caso el TJUE afiadi6 a su razonamiento previo —cuya linea jurisprudencial
consolida, al acumular un nuevo precedente en el mismo sentido— un pequefio grano de
arena adicional que pudiera pasar inadvertido, pero que puede abrir una puerta esencial
a fin de conseguir el reconocimiento de este derecho en favor de nacionales de terceros
Estados residentes en el territorio de la UE.Y es que el alto Tribunal avanzé en su razona-
miento, en la medida en que afirmé que: «(...) en principio, el criterio de residencia no resulta
inadecuado para determinar quiénes son titulares del derecho de sufragio activo y pasivo en las
elecciones al Parlamento Europeo»®, de cuyas palabras, expresadas ademds en términos muy
generales y, sensu contrario, cabe deducir que el criterio de la residencia seria perfectamente
aceptable como criterio de base en orden a reconocer tal derecho y permitir, consiguien-
temente, el ejercicio del derecho de voto en las elecciones al Parlamento Europeo.

En la linea apuntada mis arriba, la sentencia del TJUE en la cuestién prejudicial
planteada por los tribunales franceses que constituy6 el objeto del asunto Delvigne** y que
supone cronolégicamente hasta el momento el tltimo caso al respecto, nada nuevo aporta
a este debate, pues se limita al ejercicio del derecho de voto de un nacional comunitario

N Vid. ibid. , paras. 77-78.

42 Vid. STJCE de 12 de septiembre de 2006. Asunto C-300/04, M.G. Eman y O.B. Sevinger c. College
van burgemeester en wethouders van Den Haag.

B Vid. ibid., para. 55.

4 Vid. STJUE de 6 de octubre de 2015. Asunto C-650/2013, Thicrry Delvigne contra Commune de
Lesparre-Meédoc, Préfet de la Gironde.
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privado de él por sentencia penal conforme a la legislacién francesa, que el TJUE ademais
considera compatible con el derecho de la UE.

V. EL PRINCIPIO DE RECIPROCIDAD COMO POSIBLE FUENTE DE
DERECHO AL VOTO DE LOS EXTRANJEROS RESIDENTES EN LAS
ELECCIONES EUROPEAS

El art. 13.2 de la Constitucién espaifiola abre la posibilidad a la extensién de la
titularidad de los derechos politicos, a ser elector y elegible en los comicios municipales
mediante el recurso al conocido expediente del principio de reciprocidad, institucién
tradicional por otro lado en el Derecho internacional publico tanto cldsico como con-
tempordneo®. En este sentido sélo puede considerarse progresista la inclusién de esta
posibilidad en nuestro ordenamiento interno, de la que ademids el Estado espafiol ha
hecho un uso extensivo a través de la firma de numerosos acuerdos internacionales de
reciprocidad sobre la participacién de nacionales de los paises firmantes en las eleccio-
nes municipales celebradas en el territorio de cada una de las partes contratantes*. Sin
embargo, parece evidente que esta posibilidad es un expediente claramente alejado de la
tesis aqui defendida.

Pese a la expresa limitacién a la que su aplicacién préctica estd sometida en su
enunciacién en el art. 13 CE, esta posible via de ampliacién de derecho de voto que nos
ocupa y en la linea propuesta ha merecido alguna consideracién doctrinal en relacién a
los nacionales de terceros Estados residentes de larga duracién en territorio comunitario,
aunque siempre negativa. En primer lugar porque, como muy bien ha expuesto Aja, la
via de la negociacién internacional bilateral, sujeta a contingencias y condicionalidades
de la mas diversa naturaleza, no es precisamente la mas adecuada a fin de establecer un

4 Elart. 13.2 de la Constitucién espafiola de 1978 es del siguiente tenor: «Solamente los esparioles serdn

titulares de los derechos reconocidos en el art. 23, salvo lo que, atendiendo a criterios de reciprocidad, pueda establecerse
por tratado o ley para el derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones municipales».

4 Vid. por ejemplo, entre los acuerdos firmados mediante canje de notas, los tratados acordados con la
Republica de Trinidad y Tobago (BOE 02/12/2011); con la Republica de Cabo Verde (BOE 13/01/2011); con
el Estado Plurinacional de Bolivia (BOE 17/12/2010); con la Republica de Islandia (BOE 16/12/2010); con
la Republica de Paraguay (BOE 21/06/2010); con la Republica de Peru (BOE 19/05/2010); con la Republica
de Chile (BOE 09/02/2010); con la Republica de Colombia (BOE 21/01/2010); con la Republica del Ecuador
(BOE 05/01/2010); o con la Republica de Corea (BOE 06/07/2011). O, entre los acuerdos bilaterales, los
firmados con Nueva Zelanda (BOE 21/01/2010). O, entre aquéllos formalizados mediante canje de cartas, el
firmado con Noruega (BOE 27/06/1991). O, finalmente, los acuerdos de cooperacién y amistad que incluyen
esta posibilidad entre sus diversas cldusulas, como es el caso del acuerdo con la Republica de Argentina
(BOE 28/08/1989); con la Republica de Venezuela (BOE 16/07/1992); con la Republica de Chile (BOE
17/09/1991); con la Republica Oriental del Uruguay (BOE 02/06/1994); o con la Republica de Colombia
(BOE 22/07/1994).
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régimen electoral homogéneo e igualitario en favor de los extranjeros residentes, pues el
resultado dificilmente serd unitario. Y en segundo lugar, porque con ello no se haria sino
internacionalizar, con la complejidad que ello afiade, la solucién de un problema que es de
derecho puramente interno: el de la representacion y participacién politica de un concreto
colectivo presente en el territorio de un Estado en igualdad de condiciones con el resto
de los colectivos con los que coexiste*’.

Pero a estas razones de indole politica o constitucionalista habria que afiadir un
razonamiento desde el punto de vista estrictamente iusinternacionalista, y es que resulta
no ya inadecuado sino sencillamente imposible el recurso al principio de reciprocidad a
fin de extender la titularidad del derecho de voto a los titulares propuestos en el caso de
las elecciones al PE, pues por definicién la reciprocidad implicaria necesariamente la exis-
tencia de dos cuerpos legislativos similares a los que el reconocimiento del derecho abre el
acceso o participacién, siendo asi que el Parlamento Europeo es un cuerpo irrepetible en
otro dmbito regional, por la exclusividad del fenémeno integrador comunitario, el tipo de
modelo seguido, el grado de imbricacién —si no de integracién interestatal— conseguido,
la naturaleza y forma del proceso legislativo y las peculiaridades de la institucién.

En puridad, y por lo que hace a la participacién politica en relacién con el Parla-
mento Europeo, podria considerarse que existiria un hdndicap afiadido en este caso a la
hora de plantear la extensién del derecho de voto a los extranjeros residentes con base en
el principio de reciprocidad, por analogia al razonamiento que se aplica en el caso de las
elecciones municipales, pues en tal caso se trataria de una cesién pura, un reconocimiento
gratuito, ya que no cabe el mismo ejercicio por parte de espafioles residentes en terceros
paises en virtud de concesién graciosa del Estado de residencia, dado que la eleccién es a
un érgano externo al tercer Estado de residencia.

Y sin embargo, en nuestra opinién esta realidad, lejos de constituir un obsticulo
insalvable, debe ser interpretada como una ventaja y un elemento a favor de nuestra tesis
del reconocimiento del derecho de participacién en las elecciones al Parlamento europeo
a los extranjeros nacionales de terceros paises no miembros de la UE y residentes en el
territorio de algin Estado miembro de ésta, si atendemos a que la reciprocidad en el
caso concreto del art. 13.2 de la CE se ha regido en uno de los principales obsticulos del
reconocimiento de dicha participacién politica aunque sélo sea en el caso de los comicios
locales, tnicos en los que dicha participacién se permite por el momento 8.

47 Vid. Aja, cit. supra,p. 77.
48 Respecto al contencioso judicial habido en nuestro pais en relacién al ejercicio del derecho a ser
elector y elegible en las elecciones municipales por parte de nacionales de terceros Estados naturalizados wid.
A. SaLiNas DE Frias, «Spanish National Repport», Union Citizenship: Development, Impact and Challenges.

XXVI FIDE Congress, Copenhague, 2014, vol. 2, pp. 775-798.
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Ello seria asi, en primer lugar, porque se trata de un derecho de activacién no inme-
diata, sino a instancia de parte, en la medida en que requiere solicitud de inscripcién por
parte del interesado en los casos en los que este derecho estd previsto, precisamente como
cautela frente al posible doble voto fraudulento, con la excepcién de algunos Estados
miembros en los que la inscripcién en el censo electoral correspondiente es automadtica,
tal y como sucede en los casos de Alemania, Austria —salvo Burgenland—, Dinamarca,
Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Finlandia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta, Paises Bajos,
Rumania y Suecia. En Espaia, pues, requeriria solicitud previa del interesado, luego esta
participacién, a diferencia de otros ordenamientos juridicos y de otro tipo de comicios,
serfa mucho mds controlable.

No obstante, no debe ocultarse el problema no menor que representaria en la prictica el
cémputo del periodo de residencia continuada para poder ejercer el derecho, que en principio
s6lo deberia ser exigible si también es una condicién a cumplir por los nacionales de dicho
Estado, en respeto al principio general de no discriminacién por razén de nacionalidad. Prima
facie nada impediria que un Estado miembro extendiese esa titularidad a residentes no nacio-
nales con los que se demostrase existir estrechos vinculos, previo cumplimiento de un periodo
de residencia establecido, pues ello no quebrantaria el principio de no discriminacién por razén
de nacionalidad, que sélo es de aplicacién obligatoria a los nacionales de la Unién Europea.

Ademis, y en segundo lugar, mientras que en el caso de los nacionales UE sujetos a
periodo de residencia seria obligatorio computar otros periodos de residencia acreditados
en otro Estados miembros a este fin, ello no seria aplicable —no tendria sentido— a los
nacionales terceros en caso de extender dicho derecho de voto®’.

En todo caso, y a pesar de estas posibles argumentaciones a favor de nuestra tesis, la
realidad de nuestros dias se ofrece menos generosa, y a pesar de ser consciente de la impor-
tancia que tal reconocimiento revestiria para la plena integracién social y politica de los
extranjeros residentes de larga duracién, tal y como queda claramente de manifiesto en el
art. 14 de la Convencién para la proteccién de los derechos de los trabajadores migrantes,
que garantiza la posibilidad de participar en la vida politica de los estados de residencia y
en las elecciones en sus estados de origen?, lo cierto es que dicho tratado internacional,

49 Vid P. MELLADO PraDO, «El derecho de sufragio en las elecciones municipales y europeas: las

resistencias a la armonizacién de las legislaciones nacionales», Revista de Derecho de la Union Europea, nim. 28,
2015, pp. 281-300, en particular vid. p. 296.

50 El art. 41 de la Convencién de Naciones Unidas para la proteccién de los derechos de todos los
trabajadores migratorios y de sus familiares es del siguiente tenor: «I. Los trabajadores migratorios y sus fami-
liares tendrdn derecho a participar en los asuntos piiblicos de su Estado de origen y a votar y ser elegidos en elecciones
celebradas en ese Estado, de conformidad con su legislacion. 2. Los Estados de que se trate facilitarin, segiin corresponda
y de conformidad con su legislacion, el ejercicio de esos derechos». La Convencién fue adoptada por Resolucién de

la AGNU 45/158, de 18 de diciembre de 1990.
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que se encuentra en vigor desde el 1 de julio de 2003, no ha sido ratificado por Espafa ni
por ninguin otro Estado miembro de la UE, esto es, ninguno de los Estados miembros de
la UE son partes en el mismo>!.

Este es el estado de la cuestién hasta ahora por lo que hace al derecho de sufragio
activo al Parlamento Europeo por parte de nacionales de terceros Estados residentes en
la UE, que no puede calificarse precisamente de optimista.

Por lo que hace a su vertiente pasiva no se tienen noticias de reconocimiento o
propuesta alguna en este sentido; esto es, ni siquiera doctrinalmente se ha planteado la
cuestién de la extensién del derecho a que un extranjero residente de larga duracién en
el territorio de un Estado miembro de la UE pueda erigirse en candidato elegible en las
elecciones al Parlamento Europeo.

En todo caso, en ambas vertientes de este derecho hay una conexién intima con el
tratamiento normativo de la inmigracién, ya sea individualmente en los sistemas juridicos
de los Estados miembros, ya sea a nivel de la UE. Y dadas las circunstancias existentes,
con la crisis humanitaria provocada por el conflicto en Siria en verano de 2015 adn sin
resolver, con una clara apuesta no ya sélo de los Estados miembros de la UE sino también
de las propias instituciones de ésta por la seguridad en detrimento del asilo, refugio o de
la mera integracién social, no parece que la UE se encamine en la direccién propuesta.

Baste consultar, a este respecto, los informes periédicos de la Comisién Europea res-
pecto de las medidas de integracién propuestas en relacién con la poblacién inmigrante,
que no osan hablar de derechos politicos. Todo lo mis, la Comisién Europea ha invocado
la lamada «iudadania civica» desde inicios del 2000 en adelante, con mds fuerza en época
de discusién del borrador de la mal llamada Constitucién Europea’®?, pero desde hace ya
tiempo con mucho menos énfasis, apuntando todo lo mds a los comicios municipales,
pero no mis alld, y proponiendo tan sélo algunas medidas que podriamos generosamente
calificar de imaginativas, como por ejemplo la iniciativa incluida en la Comunicacién de la
Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo, el Comité Econémico y Social y al Comité
de las Regiones®3, en la que la Comisién rebaja considerablemente el tono de su primitiva
propuesta a favor de una «ciudadania civica» generalizada que expandiese la titularidad de

51 Ver estado de ratificaciones del Convenio a fecha de 24 de abril de 2016 en https://treaties.un.org/

Pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY&mtdsg_no=IV-13&chapter=4&lang=en; (visitado el 24 de abril de 2016).

52 Como es el caso del Dictamen del CES sobre la Incorporacién de la ciudadania de 1a UE, SOC/141,
2003, cit. supra. Vid. al respecto R. DURAN MuRoz y M.M. MARTIN MARTINEZ, La integracion politica de los
inmigrantes, La via del sufragio, 2008, pp. 153 ss.

33 Comunicacién de la Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo, el Comité Econémico y Social y
al Comité de las Regiones estableciendo un Programa Comun para la integracién. Marco para la integracién
de los nacionales de terceros paises en la UE (COM (2005) 389 final. Vid. adicionalmente, los documentos
citados en nota a pie nimero 16.
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los derechos politicos a dmbitos mds alld de los comicios locales, para proponer medias
menos ambiciosas como «analizar la conveniencia de desarrollar un concepto de ciudadania
civica como medio para promover la integracion de los nacionales de terceros paises, incluidos
los derechos y obligaciones necesarios para dar a los inmigrantes un sentido de participacion en
la sociedad»>*, una medida sin duda necesaria, aunque mucho menos definida y compro-
metida. Y sin embargo, tal y como trabajos de campo han podido constatar, la extensién
de dicha titularidad tendria un efecto integrador muy positivo, en la medida en que con-
trarrestaria el sentimiento de desafeccion y lejania que sienten dichos colectivos sociales
respecto de la UE y que enlaza con un problema mayor, el de la endogamia y desinterés de
los partidos politicos a nivel nacional y europeo y su desinterés por el colectivo inmigrante
o simplemente no nacional*>.

En definitiva, y como acertadamente se ha puesto de manifiesto desde la doctrina
constitucionalista®®, los elementos determinantes del debate en torno a esta cuestién en
el caso espafiol vienen constituidos por la incidencia del sufragio de los extranjeros sobre
el sistema politico-constitucional espailol, aunque entendemos que, en este sentido, y de
acuerdo con los mismo autores, ello no supondria un problema especifico de Espaiia, sino
mis bien generalizado al menos en lo que a Europa se refiere®”. Y de la misma forma
compartimos que la exigencia constitucional de reciprocidad constituye la limitacién
constitucional mds importante impuesta al reconocimiento del derecho de voto de los
extranjeros, que, ademds, en el caso que nos ocupa, supone una traba ain de mayor peso
especifico, por las razones expuestas.

VI. CONCLUSIONES: ALGUNAS PROPUESTAS DE REFORMA

En nuestra opinidn, y a la vista de las razones hasta aqui expuestas, la propuesta del
reconocimiento y concesién del derecho de voto en las elecciones al PE a los nacionales de
terceros Estados residentes en la UE, s6lo puede abordarse y argumentarse juridicamente
desde la doctrina de los derechos fundamentales, dada la misma naturaleza del derecho en
discusién y los instrumentos internacionales que la regulan, tal y como han sido expuestas
a lo largo de este trabajo, constituyendo por tanto un problema a regular desde la 6ptica de

5% Vid. COM (2005) 389 final, Programa Comtn para la Integracién Marco para la integracién de los

nacionales de terceros paises en la Unién Europea, de 1.9.2005, p. 11.

55 Vid E.TomE pa MATa, «Participacién de los ciudadanos de la Unién Europea en las elecciones al
Parlamento Europeo y elecciones locales en Espafia», Revista de Investigaciones Politicas y Socioldgicas, nim.
14,2015, pp. 27-62.

56 Vid. Aja, cit. supra,p. 73.

57 Vid. ibid., pp. 67-68.
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la proteccién de los derechos humanos, propuesta que no es ni descabellada ni irrazonable,
si tenemos en cuenta el punto de partida del propio TEDH ya en los afios 90.

No obstante, dicho esto sélo cabe reconocer que todo estd por hacer en este terreno. Y
ello empezando por retomar y remozar el concepto de ciudadania civica invocado antafio
por la Comisién Europea, a fin de invocar también su aplicacién a nivel europeo a favor
del derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones al Parlamento Europeo a favor
de los nacionales de terceros Estados residentes en la UE, sobre la base del criterio de la
residencia estable y prolongada por el periodo a consensuar por los Estados miembros
en el seno de las instituciones. Ello no sélo contribuiria al refuerzo de la legitimidad
democritica de la UE, sino que, mds alld de este planteamiento casi manido y lejos de
toda retérica, contribuiria a una integracién social mucho mayor de estas comunidades,
lo que redundaria en un mayor bienestar social y a una mayor seguridad interna en la UE.

En este sentido, si se nos permite la expresién, resultaria «aberrante» comparar la
situacién actual de colectivos inmigrantes largamente y fuertemente arraigados en terri-
torio comunitario a los que en Espafa se exige 10 afios de residencia legal para poder
adquirir la nacionalidad espafiola, y el resultante de la adquisicién de la nacionalidad
espafiola por parte de sefardies, que, sorprendentemente, podrian invocar este derecho
gracias a esta nueva forma de recuperacién de la nacionalidad espafola®s.

Los Estados sostienen una concepcién «nacionalista» de la ciudadania y sélo ven
en el desmontaje de este concepto de nacionalidad —o en la adopcién de criterios de
ciudadania civica— un efecto «llamada» a potenciales inmigrantes. Pero la llamada ya
estd hecha y no precisamente por estas causas. Y ademds un razonamiento semejante no
contemplaria los beneficios de no sélo someter a dichos nacionales a obligaciones, sino
también reconocerles derechos, en la medida en que, actuando de esta forma, dejarian de
ser meros contribuyentes —a la hacienda publica o a la seguridad social nacional— en
definitiva, pagadores de impuestos, para convertirse en corresponsables en la construccién
social y en el mantenimiento de la paz social en sentido amplio.

A nuestro parecer éste es el unico enfoque posible actualmente, el de los derechos
humanos, que es ademis el que la UE eligié al incluir el estatuto del ciudadano europeo
en la CDFUE. Es, adicionalmente, el criterio de base seguido por el CEDH y que tan
revolucionario fue en su momento: proteger los derechos del hombre y del ciudadano,
como lo son los derechos de participacién politica, con base en el criterio de la jurisdic-
cién y no con base en el criterio de la nacionalidad, porque la jurisdiccién, en definitiva,
la marca la residencia legal.

58 Vid. al respecto la Ley 12/2015, de 24 de junio, en materia de concesién de la nacionalidad espafola

a los sefardies originarios de Espafia, BOE num. 151, de 25.06.2015.
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No parece, sin embargo, que el TJUE vaya a cambiar de momento esta perspectiva,
buena muestra de ello lo constituye el desafortunado Dictamen sobre la adhesién de la
UE al CEDH?®, que tanta controversia ha suscitado y en cuya base se ha querido remarcar
también, entre otras causas, la muy diferente aproximacién en la proteccién que el TEDH
y el TJUE ofrecen en relacién al asilo y al principio de no devolucién, y la protecciéon
mucho mds generosa que ofrece el primer Tribunal comparado con la del segundo.

En definitiva, los argumentos alegados a favor del reconocimiento del derecho de voto
en las elecciones locales a los nacionales de terceros paises residentes de cierta duracién
en el territorio de un Estado Miembro de la UE son plenamente aplicables también al
derecho de estos mismos residentes a participar en las elecciones al Parlamento Europeo.
Un reconocimiento semejante contribuiria, como en aquél caso, a la democratizacién de
los procesos politicos internos e internacionales, a la consolidacién de una ciudadania
mds dindmica y abierta tanto en lo que hace a sus beneficiaros como en relacién a su
contenido®, al favorecimiento de una integracién méds completa de los extranjeros en la
sociedad de acogida, que no es otra que la europea, asi como a la garantia de la dignidad
humana y la progresiva disociacién entre la nacionalidad y la ciudadan{a®!. Pero también,
y en relacién a este caso concreto, sin duda reforzaria la legitimidad democrética del PE
tan criticada histéricamente, al hacerlo sin duda mds representativo, y permitiria el floreci-
miento no s6lo de un sentimiento de verdadera integracién social y politica, sino también
de un sentimiento identitario, de solidaridad y comunién de valores de los extranjeros
residentes de larga duracién en la UE que contribuiria sustancialmente a la paz social, a
la seguridad interna y al avance del proceso de integracidn, todos ellos efectos necesarios
y deseados en la situacién actual de impasse.
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