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I. INTRODUCCION

En las primeras décadas del siglo XX, como terminantemente reflejan,
entre otros, SCHMITT, KELSEN o VERDROSS, aparece invulnerable la relacién
directa y excluyente del derecho de sufragio a la nacionalidad. Sin embar-
go, desde los afios sesenta, existe un debate doctrinal en torno a la partici-
pacién politica de los extranjeros en el Estado en el que tienen su residen-
cia. Aunque por entonces MEYNAUD y LANCELOT (1) continuaban soste-
niendo, como lo hiciera mucho antes CARRE DE MALBERG (2), que la condi-
cién de nacional y ciudadano van unidas, en la Europa del Norte nacia un
fuerte impulso para el acceso de los residentes extranjeros a los derechos
politicos en general y al derecho de sufragio en concreto que logra quebrar,
a principio de los setenta, el tradicional principio de exclusién en los regi-
menes democrdticos del mundo occidental. Si, como ha afirmado Bosglio,
hay que entender la expansién o extensién de la democracia como la exten-
sién de la titularidad de los derechos de participacién politica, debemos con-
cluir que la apertura a los extranjeros del ejercicio de determinados derechos
de participacién politica supone algo mds que un simple paso en el proceso
histérico de extension de la titularidad de derechos politicos.

Ast, tras el reconocimiento del derecho de sufragio de los extranjeros
por el derecho publico interno de algunos Estados escandinavos y de los

(1) Véase J. MEYNAUD y A. LANCELOT, La participation des frangais & la politique,
PUF, Parfs, 1961, pag. 19.

(2) R. CARRE DE MALBERG, Contribution a la théorie générale de I'Etat, tomo 2,
Sirey, Paris, 1992, pdg. 432.
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Paises Bajos, que adquiere rango constitucional, se abre una brecha que
traspasa lentamente dicho dmbito geografico para llegar a la Constitucién
espafiola de 1978 que es un ejemplo del reconocimiento explicito de un
status politico para los extranjeros. En las dos Gltimas décadas se ha pro-
ducido una pacifica revolucion juridico-politica en virtud de la cual en
numerosos Estados se ha reconocido el derecho de sufragio en las eleccio-
nes locales a los residentes extranjeros (Dinamarca, Israel, Noruega) y en
algin caso incluso elecciones nacionales (Nueva Zelanda) y en referen-
dum de trascendencia nacional, como es el caso de Suecia.

Esta tendencia se ha intensificado, como demuestra el convenio sus-
crito por numerosos Estados europeos el 5 de febrero de 1992 en el dmbi-
to del Consejo de Europa, postulando un compromiso para el
reconocimiento del derecho de sufragio a nivel municipal a todos los resi-
dentes extranjeros, fin que «no constituye de ninguna forma un lujo sino
un medio de obtener un status conveniente» para los mismos (3).

En el 4mbito de la CEE, este derecho fue reclamado por el Parlamento
Europeo en 1977 y también se sugerfa en el informe Adonino sobre la Euro-
pa de los ciudadanos; asimismo aparecié en la propuesta espafiola de octu-
bre de 1990(4). El Tratado de la Unién Europea prevé en su art. 8.B el
reconocimiento del derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones
municipales de nacionales de Estados de la Comunidad Europea que residan
en Estado distinto al de la nacionalidad. El articulo 8.B apartado | prevé el
derecho de todo ciudadano de la Unién «a ser elector y elegible en las elec-
ciones municipales del Estado miembro en el que resida». Este derecho
reposa, seglin MANGAS MARTIN (5), en el derecho de libre circulacién y resi-
dencia: es una prolongacién indispensable de dicho principio junto al hecho,
como destacaba la Comisién en su informe de 1986, de que estos naciona-
les comunitarios forman parte integrante de la vida de su municipio, tanto
en el plano econémico como cultural, y las decisiones que se adoptan en los
municipios afectan de forma inmediata a los residentes, independientemen-

(3) Informe de la Comisién de la Poblacién y de los refugiados sobre los derechos y
el status politico de los extranjeros. Asamblea Consultiva del Consejo de Europa (8 de sep-
tiembre de 1976) Doc. 3834 n° 5, pig. 6.

(4) Véase C. Tourert, «L'exercice du droit de suffrage des citoyens de 1'UE» en
Revue Frangaise de Droit Constitutionnel, n°® 23 (1995), pags. 507 y 508.

(5) Véase A. MANGAS MARTIN, «La ciudadanfa de Ia Unién Europea», en VV.AA. El

Defensor del Pueblo en el Tratado de la Unién Europea, Universidad Carlos 111, Madrid,
1993, pdgs. 17 a 68.
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te de la nacionalidad. En este sentido, ya hemos afirmado que el dmbito
local es la primera escuela de democracia. Sin duda, el municipio es la
Administracién mds cercana al hombre y de donde era l6gico arrancara la
nueva teoria del status activae homini (6).

El articulo 8.B.1 previa, al igual que en las elecciones europeas, que el
Consejo aprobara por unanimidad las modalidades de este derecho. El art.
8.B.1 del TCE fue objeto de desarrollo, como veremos, por la directiva
94/80/CE de 19 de diciembre de 1994, posteriormente modificada por la
directiva 96/30/CE, que ha sido trasladada a nuestro ordenamiento por la Ley
Orgdnica 1/1997, de 30 de mayo que modifica la Ley Orgdnica del Régimen
Electoral General.

II. EL DERECHO DE SUFRAGIO DE LOS EXTRANJEROS EN LAS ELECCIO-
NES MUNICIPALES EN LA CONSTITUCION ESPANOLA.
IDEAS PREVIAS

Es verdad, como se viene afirmando desde hace siglos, que el municipio
es la célula base de la democracia y por ésto la integracion de los extranjeros
se ha iniciado en nuestro Derecho Constitucional por el acceso al sufragio en
el dmbito municipal, que es el que».describe la primera relacién de exclusion.
En este sentido, entendemos que la incontestable realidad de una inmigracién
no coyuntural requiere la integracién plena del inmigrante-extranjero en el
dmbito politico del municipio, integracién que pasa por la representatividad
de las instituciones politicas locales, por el control democrdtico de los orga-
nismos técnicos o especializados y por la actuacién abierta y transparente de
los organismos publicos locales que demandan una participacién de todos los
«interesados» (nacionales y extranjeros) en la discusién de las propuestas de
la Administracion.

La nacionalidad como vinculo juridico-politico y condicién primaria para
la titularidad y el reconocimiento del ejercicio de las libertades politicas no
nace de la idea revolucionaria de nacién soberana en las postrimerfas del siglo
XVIII, como tanto se ha afirmado, sino en el periodo napolednico. Desde
entonces hasta el constitucionalismo contemporaneo, se mantiene el principio

(6) Véase E. ARNALDO ALCUBILLA. «El derecho de sufragio de los extranjeros en
las elecciones locales», en Revista Espaiiola de Derecho Constitucional nim. 34 (1992),
pag. 70.
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de la exclusiva titularidad de los derechos politicos por los ciudadanos
nacionales. Asi, nuestra Constitucién de 1978 declara a los nacionales tnicos
titulares de los derechos de participacidn politica. Es sabido también que, con
la introduccién del derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones
municipales, se ha roto la exclusion absoluta a los derechos de participacion
politica de los extranjeros, con lo que nuestro ordenamiento comienza a hacer
quebrar los viejos principios en que se asentaba la titularidad exclusiva de
tales derechos por los nacionales (7).

Del articulo 13.2 de la Constitucién espafiola se infiere que de los dere-
chos reconocidos en el articulo 23 solamente serdn titulares los espafioles. Se
constitucionaliza as{ un concepto de titularidad que se puede definir como la
conexién de un derecho al sujeto. Es, pues, el vinculo que une un derecho sub-
jetivo a una persona y que se traduce en este caso en un nexo a priori indiso-
luble entre el derecho de participacidn politica del articulo 23 y una persona
necesariamente nacional. La posicién de la persona viene asi determinada por
su condicién de potencial sujeto de derechos subjetivos. Efectivamente, el
status de derechos subjetivos responde de forma amplia al término titularidad
en cuanto cualidad juridica que le confiere a una persona la posibilidad de for-
mar parte de una relacién juridica determinante de las facultades que por ella
se le atribuyen. La titularidad del derecho de sufragio, exclusiva de los
nacionales, tiene técnicamente el valor de constituir la condicién de sujeto
activo en una relacién juridico-politica bdsica que modula y caracteriza las
situaciones que no se han concretado en la subjetividad de un derecho frente
a la concrecién y limitacién que supone el reconocimiento de ese derecho.

Laparte final del art. 13.2 CE hace la salvedad en este criterio alo que, aten-
diendo a criterios de reciprocidad, puede establecerse por tratado o ley para el
derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones municipales en la nueva
redaccién producto de 1a reforma que impuso el Tratado de la Unién Europeaen
1992.Laley Orgdnica 7/1985, de 1 de julio, sobre derechos y libertades de los
extranjeros en Espaiia, en el art. 5.2, exige que los extranjeros sean residentes,
reproduciendo en lo demds el art. 13.2 CE, lo que complicé su interpretacién en
lo que al criterio de reciprocidad se refiere. La Ley Orgdnica 5/1985, de 19 de
junio, del Régimen Electoral General supuestamente resolvid estas dificultades
llevando el principio de reciprocidad a su terreno mds estricto como son los tra-
tados. Asf pues, producto del mandato constitucional y del desarrollo legislati-

(7) Véase J. RODRIGUEZ-DRINCOURT ALVAREZ, Los derechos politicos de los extran-
Jjeros, Civitas, Madrid, 1997, pags. 263 y ss.
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vo, el criterio de «reciprocidad» se concretd en la suscripcién de cuatro tratados
con los Paises Bajos (1989), Dinamarca (1989), Suecia (1990) y Noruega
(1990) (8), en todos los cuales se exigen los mismos requisitos: residencia legal
e ininterrumpida en Espafia durante mds de tres afios, permiso de residencia e
inscripcién en el padrén del municipio en el que reside habitualmente.

El criterio de reciprocidad del art. 13.2 CE que afectaba también, en los tra-
bajos parlamentarios de la Constitucién, a la condicién juridica de los extran-
jeros en Espafia del art. 13.1 CE, se suprimi6 afortunadamente (9), pues hubie-
se dado un marcado caricter reaccionario a nuestro Texto Fundamental en mate-
ria de extranjerfa. Se mantuvo en el art. 13.2 CE, condicionando de este modo
el reconocimiento del derecho de sufragio de los residentes extranjeros en las
elecciones municipales a un tratado bajo el principio de reciprocidad.

La reciprocidad es generalmente una cldusula restrictiva puesto que sus
intereses no benefician sino a los derechos comunes de las legislaciones de los
Estados signatarios. Ademas, la reciprocidad es de dificil aplicacién, pues
supone la existencia de dos reglamentaciones perfectamente idénticas con lo
que en su aplicacién al dmbito de la extranjeria se produce la dificultad afia-
dida de hacer concordar legislaciones de naturaleza antagénica como son las
de los paises receptores (del primer mundo) y los emisores (normalmente del
tercer y cuarto mundo). Ademds, desde el andlisis puramente técnico, tiene
poco sentido como criterio de derechos pablicos subjetivos y es ademds una
rareza en el Derecho Constitucional Comparado, que sdlo consigue
internacionalizar y hacer méis complejo un problema de Derecho Interno, al
mismo tiempo que no resuelve los problemas de fondo (10).

ITI. CoNSIDEACIONES EN TORNO A LA CIUDADANIA EN LA UNION EUROPEA

1. Para que haya nacionalidad, es necesario que exista una unidad poli-
tica estatal. La nacionalidad nace del Estado y sélo se puede concebir en éste.

(8) Se reproducen dichos tratados en E. ARNALDO ALCUBILLA Yy M. DELGADO-IRIBA-
RREN GARrcia-CAMPERO, Cddigo Electoral. El Consultor de los Ayuntamientos, 1." ed.,
Madrid, 1991, pdgs. 333-343. En la tercera edicién (Madrid, 1999) se incluye dnicamente
el de NOGUERA (pdgs. 694-690).

(9) Véase F. SAINz MoreNo (ed.). Trabajos parlamentarios de la Constitucion
Espaiiola. Congreso de los Diputados. Vol. 1, 2" ed. Madrid, 1982, pigs. 148, 166y 318.

(10) Véase J. RODRIGUEZ-DRINCOURT ALVAREZ, op. cit., pags. 336y ss.
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No existe, pues, en rigor, una nacionalidad propiamente europea. El Tratado
de Maastricht confirma adecuadamente la disociacién entre los conceptos de
«nacionalidad» y «ciudadanfa» en los Estados de la Unién Europea. Asi, es la
nacionalidad de un Estado de la Unién Europea la que atribuye indirec-
tamente la ciudadania europea, siendo la nacionalidad, como es bien sabido,
de libre atribucién del Estado. Dicho de otro modo, la Unién Europea tiene en
la actualidad por ciudadanos a los nacionales de los Estados miembros sin
ningln control posible sobre la condicién de nacionalidad de los mismos. Asf,
la titularidad de la ciudadania tiene una correspondencia exclusiva con la
nacionalidad de un Estado miembro. Por tanto, la atribucién de esta cualidad
revela la competencia exclusiva de los Estados de la Unién, de forma que,
cuando en el dmbito de la Unién Europea algiin érgano se demanda si un indi-
viduo es ciudadano de la Unién Europea, la cuestién sélo puede sustanciarse
determinando si esta persona tiene la nacionalidad de uno de los Estados
miembros. Esta cuestidn, a su vez pertenece exclusivamente al derecho inter-
no del Estado concernido. Asi, los Estados a efectos comunitarios deben
informar en su caso quiénes son nacionales. En este sentido, no se debe des-
preciar, por obvia, la necesaria delimitacién estatal de las personas que se
deben considerar ciudadanos a efectos comunitarios puesto que se presta a
distintas interpretaciones (11).

En cuanto a la ciudadanfa europea, si no desde la Antigiiedad clésica, al
menos desde la «ciudadania moderna» (12), que nace con la Revolucién Fran-
cesa, se construye un concepto de ciudadanfa como expresién de la soberania
que se realiza en el Estado. La paradoja es que la Union Europea no es un
Estado, ni siquiera una federacién de Estados, y, sin embargo, se ha dotado de
un status de ciudadania (13).

Es, sin duda, pues, el concepto de ciudadania europea, un sfatus que no
nace bajo los principios que han animado, desde su génesis, al Estado consti-

(11) La declaracién del Reino Unido en el momento de su adhesién a la Comunidad
Europea delimité que, bajo la condicién de ciudadanos miembros, habria que considerar a
los nacionales del Reino Unido y de las colonias o con status de sujeto britinico.

(12) La ciudadania moderna frente a la ciudadania antigua, caracterizada por un sta-
tus personal objetivo inserto en un modelo social estratificado y cerrado, se funda sobre
principios universalistas en la participacién y en los ideales democriticos, describiendo, sea
cual sea la realizacién efectiva de este ideal en cada momento histérico, un proceso histé-
rico de democratizacién.

(13) Véase H. LABAYLE, «Vers une citoyenneté ecuropéenne? Le point de vue du droit
communautaire», en Les petites affiches, n® 76, 24 de junio de 1992, pag. 23.
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tucional contempordneo. Es mds, abundando en la necesidad de demostrar la
distinta naturaleza de la ciudadania europea, basta aproximarse a su origen, el
Tratado de Roma, para constatar que no nace como stafus de titularidad de un
poder politico a nivel comunitario, sino como status socio-econémico de libre
circulacién y de proteccién de los derechos sociales, entre otros. Es poste-
riormente, sobre todo a partir del informe encomendado tras la Cumbre de
Paris de 1974 a LLeo TIINDEMANS, cuando comienza a emerger la idea de una
Europa de los ciudadanos asentando las bases de una ciudadania europea en
sus contenidos politicos.

Es obvio que la aparicién de categorfas intermedias entre el ciudadano
pleno y el extranjero absoluto, que contraponen, por as{ decirlo, la ciudadan{a
«formal externa» y las ciudadanias «informales internas», han supuesto la cri-
sis del concepto de ciudadania que apareciera en 1789 con la Declaracion de
derechos del hombre y del ciudadano (14). La ciudadania se debe entender en
relacién a una comunidad politica cuyo atributo esencial sigue siendo, como
hace dos siglos, el derecho a participar directa o indirectamente en el ejerci-
cio del poder politico (15).

Desde otra perspectiva complementaria, la ciudadanfa implica, como bien
ha expresado LECA, un «sentido de comunidad» que constituye uno de los
grandes problemas que como mds adelante expondremos, dificultan el estatu-
to de ciudadania metanacional en Europa (16). Ha nacido en definitiva un
nuevo concepto y forma de la ciudadanfa, la ciudadania europea, que ha inva-
lidado, como ya sostiene mayoritariamente la doctrina, la vieja dicotomfa ciu-
dadanfa/extranjerfa y por ende nacionalidad/extranjerfa (17).

Asi, con la fundamentacién en los mds cldsicos principios politicos de
Europa (Estado de Derecho, garantia de los derechos fundamentales y pri-
macia de la sociedad politica), surge una Europa de los ciudadanos y un espa-

(14) Véanse D. LocHaAK., «La citoyenneté un concept juridique flou», en D. CoLAS y
otros, Citoyenneté et nationalité, PUF, Paris, 1991, pdg. 179 y J. bE Lucas, El desafio de
las fronteras, Temas de Hoy. Madrid, pag. 135.

(15) D. LocHAK, op. cit., pdg. 180. La ciudadanfa se define, en principio, por su con-
tenido positivo que s¢ concreta en los derechos politicos y siempre en oposicién a los
extranjeros.

(16) Véase J. LECA, «Questions sur la citoyenneté», cn Projet, encro-febrero de 1983.

(17) Véase D. LINAN NOGUERAS, «De la ciudadanfa europea a la ciudadania de la
Unién», en Gaceta Juridica de la CE, D 17, 1991, pdgs. 73 a 78.
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cio publico-europeo que disocia definitivamente nacionalidad y ciudadanfa.
La realidad es que actualmente el status de extranjerfa no afecta préctica-
mente a los nacionales de los Estados miembros de la Unién Europea que
residen en cualesquiera otro de los mismos (18), como se deduce
fundamentalmente del articulo 7 TCCE, del que se concluye que la condicién
de nacionalidad de cualquier Estado de la Unién Europea otorga la condicién
de ciudadania europea e implica un starus diferenciado al de extranjerfa. La
importancia del articulo 7 del TCCE ha sido subrayada por la doctrina (19) y
la jurisprudencia (20), que han recalcado que la no discriminacién por razén
de la nacionalidad derivada del citado articulo se configura como un princi-
pio fundamental del sistema comunitario establecido por los tratados y de los
objetivos que éstos asignan a las instituciones comunitarias.

De otra parte, en lo que expresamente nos interesa, hay que decir que la
igualdad que predica el ya tantas veces citado articulo 7 del TCCE traspasa,
como bien ha recalcado la propia jurisprudencia comunitaria (21), cualquier
interpretacion restrictiva. El TCCE extiende asi, en su radicalidad (22), la
igualdad de trato entre los ciudadanos europeos a la vez que se sostiene una
politica restrictiva en la admisién de excepciones. De esta manera, la
diferenciacion de trato entre nacionales y ciudadanos de la UE residentes en
un Estado diferente al de la nacionalidad solamente es legitima si se corres-
ponde a una diferencia de hecho que, por la naturaleza del caso, se deba per-
mitir (23). Es decir, el TCE articula un principio de igualdad entre los
nacionales de la UE que modula, por la divergencia, las distintas legislacio-
nes nacionales. Asf, «lo que es igual y debe ser tratado igual» depende, en

(18) Sobre esta cuestion, véase A. MANGAS MARTIN, «Los tratados internacionales
(artfculos 93 a 96 de la CE). Especial referencia a la ciudadanfa europea», en Revista de
Derecho Politico, n° 36, 1992, pag. 427.

(19) Véase G. SEBASTIEN, «La citoyenneté de 1'Union européenne», en Revie de Droit
public et de Science Politique, septiembre-octubre de 1993, pig. 1271.

(20) Véase J. BouLois y J. CHEVALIER, Grands arréts de la Cour de justice des Com-
munaurés, Dalloz, Parfs, 1978.

(21) Véase la sentencia SIMMENTHAL (106/1977, de 9 de marzo de 1978) que ticne
precedentes en el asunto REYNERS 2/1974, sentencia de 21 de junio de 1974 que ha senta-
do el cardcter de fuente inmediata y de aplicacién directa del tratado.

(22) La jurisprudencia comunitaria incluso persigue lo que denomina «formas disi-
muladas de discriminacién». Véase la sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunida-
des Europeas de 29 de octubre de 1980, Recueil, pag. 3427.

(23) Véase sobre esta cuestién A. BLECKMAN, «Considérations sur l'interprétation de
l'article 7 du Traité de la CEE», en Revue Trimestrielle de Droit Européen, 1976, pig. 471.
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ultimo término, del punto de vista en que se establezca la comparacién, pues-
to que siempre nace, como bien ha recalcado Boccio, de la relacién entre
varios individuos (24).

En cualquier caso, en el futuro, la politica de la Unién Europea sobre el
status politico de los extranjeros en los Estados de la Unién Europea estard
mediatizado por las politicas acordadas en los érganos de decisiéon de la
Unidn Europea (25). De esta forma, la integracion europea reforzard la nece-
saria coordinacién de la pluralidad de politicas de nacionalidad bajo un pro-
grama general de integracién de la poblacién inmigrante extranjera en el
«espacio piiblico-politico» europeo (26). Esta es una deduccién que se infie-
re de la propia estructura institucional de la Unidén Europea y de su tendencia
a la coordinacién intergubernamental de politicas que necesariamente han de
converger en una nueva dialéctica: ciudadania europea vs extranjeria extraco-
munitaria. Aunque ésta aparezca todavia hoy lejana, en tanto en cuanto el
ambito del derecho de extranjerfa sigue estando bajo la exclusiva competen-
cia de los Estados.

La ciudadania de la Unién Europea, en cualquier caso, materializa una
alternativa real a la dicotomfia ciudadano-nacional-extranjero en los Estados
de la Comunidad de tal manera que, como argumento, los ciudadanos euro-
peos son hoy en Espaiia cualitativamente algo «distinto» a extranjeros privi-
legiados como paso previo para lograr un verdadero «espacio publico euro-
peo», de legitimacidn politica y juridica (27), o, en otros términos, un «espa-
cio piblico-politico» que haga concebible el dificil reto de una forma de
democracia que no se asiente sobre un Estado-Nacién y sobre un supuesto
«pueblo unido» (28).

(24) Véase C. Boccio, La formulation juridique de l'égalité dans la CEE: la supres-
sion de la discrimination. Des entraves aix échanges et des distorsions de la concurrence,
thése, Bruxelles, 1985, pags. 9 y 10.

(25) Véanse las conclusiones del Colloque «Les immigrés et la participation 2 la vie
locale, Centre de cultures méditerranéennes», Belfort, 11 a 13 de noviembre de 1988, Syros
Alternatives, Parfs, 1989, pdgs. 168 a 215.

(26) Véase P. R. IRELAND, «Asking for the Moon: the Political Participation of Immi-
grants in the European Community», en Revite euwropéenne des migrations internationales,
vol. 10, n.° 1, 1994, pdgs. 127 a 143.

(27) D. LINAN NOGUERAS, op. cit., pags. 71 a 73.

(28) J. M. FERRY, Les puissances de l'expérience, Tomo 11, Les ordres de la recon-
naissance, Cerf, 1991, pags. 161 a 222.
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En efecto, la ciudadania europea ha quebrado el principio politico cldsico
que asociaba necesariamente y en toda su extension la ciudadania a la nacio-
nalidad (29). Por otra parte, en tanto que derecho y ejercicio de los derechos
politicos constituye un pilar fundamental de la democracia, que sdlo era con-
cebible en el dmbito nacional como soporte de mediacién de un ideal
supuestamente universal.

2. Queda un largo camino por recorrer. ;Como conciliar, en el seno de
la Comunidad europea, la existencia de derechos diferentes (ius soli, sangui-
nis) con la construccién de una «identidad europea»? (30). En Alemania, ha
reposado la nacionalidad tradicionalmente en la preponderancia del ius san-
guinis y consecuentemente los hijos de extranjeros pueden permanecer
extranjeros tres o cuatro generaciones. En oposicidn, Francia posee también
el derecho de herencia, pero ha articulado histéricamente el ius soli desde la
histdrica ley de naturalizacién automdtica a la que ahora se postula retornar
(31).Mas alld de su caracter ideoldgico, la diferencia entre el modelo francés
y alemdn de nacidn tiene una traduccién en la regulacién juridica de la nacio-
nalidad (32). En general, las politicas de nacionalizacién siguen produciendo
hoy un conflicto permanente en gran parte de Europa. Hace ya algunos afios,
en el marco de las Audiencias Piblicas de la Comisién de la Nacionalidad
francesa, la profesora CoSTA-LACOUX denuncid (33) las injusticias que puede
causar la nacionalizacién por los procedimientos burocréticos y juridicos que

(29) Véase H. LEFEBVRE y otros, Du contrat de citoyenneté, Ed. Périscope, Parfs,
1990, pig. 29. La ciudadania se define por la pertenencia a una sociedad nacional y, en defi-
nitiva, a la nacionalidad.

(30) S. NaIR, «Une notion incertaine: la citoyenneté européenne», en Droit et politi-
que de la nationalité en France, EDISUD, Aix en Provence, 1993, pigs. 157 y ss.

(31) Los hijos de padres extranjeros nacidos en Francia devenian franceses automati-
camente a los 18 afios (con 5 afios de residencia), salvo decisién contraria de su parte.

(32) D. ScuNAPPER, «La France de l'intégration», en Sociologie de la Nation en 1990,
Ed. Gallimard, 1991, Parfs, pdg. 58. Sobre 30.000 nifios nacidos en Francia de padres
extranjeros, menos de 2.000 no serin franceses en su mayorfa de edad. Por contra, de los
40.000 turcos que nacen todos los afios en Alemania solamente 1.000 alcanzan la naciona-
lidad alemana. Ahora bien, la ley alemana votada en mayo de 1990 y aplicada después de
enero de 1991, es una ruptura con el modelo tradicional y ha facilitado la naturalizacién a
los extranjeros instalados 15 afios y a los nacidos en la R.F.A. que hayan vivido 8 afios en
la R.E.A. bajo su modelo escolar. Asi, se ha instaurado de alguna manera un modelo de
«meritocracia».

(33) J. Costa-Lacoux, en las auditions publiques de la Commission de la Nationalité,

16 de septiembre - 21 de octubre de 1987, Rapport de la Conunission de la Nationalité,
D.F., pag. 95.
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segregan por razén econdmica y, en algunos casos, incluso por razén de ori-
gen, puesto que en algunos casos, los paises asidticos por ejemplo, los docu-
mentos nunca llegan a recibirse.

3. Nos parece evidente que Europa y democracia, o mejor, la viabili-
dad democrdtica de Europa, desarrolla un problema de fondo (34), pues la
Unién Europea configura un nuevo modelo politico en gestacion. Este mode-
lo se desarrolla bajo un principio de plurinacionalidad con la correspondiente
pluriculturalidad y pluriidentidad frente a la construccién homogeneizante de
las unidades politicas histéricas, que se deben repensar bajo la exigencia de
pluralismo y de una identidad post-nacional (35) que articulen una con-
figuracién politica necesariamente inédita (36) que pasa por la creacién de un
espacio politico propio.

En este desafio, la creacién de un espacio europeo piblico simbdlico (37)
es uno de los grandes retos de la ciudadania europea. Superar un concepto
secular de ciudadania ligado a la unidad y a la rigurosidad en un dmbito nece-
sariamente nacional. Frente a esta tradicional concepcidn unitaria y homoge-
neizante, una Europa democritica sélo es concebible».construida bajo una
nueva forma de entender espacio puiblico simbdlico (38) que ya no puede
basarse en el modelo heredado del siglo XVIII (Kant) bajo los principios de
espacio nacional, identidad, valores comunes y lengua comiin. Asi, se entien-
de la necesidad de construir, siguiendo a HABERMAS, un espacio publico euro-
peo y no «una identidad y una voluntad comunes preexistentes».

(34) Véase J. M. DOMENACH, Le défi culturel, La Découverte, Parfs, 1990, pag. 40.

(35) Véase J. DELORS, «Calendrier pour 'Europe», en Belvedere, n° 3, 1991, pégs. 6
a 9. Para DELORS, la identidad «post nacional» no significa la desaparicién sino su trans-
formacién por la cooperacion.

(36) Véase, desde distinta perspectiva, G. MAIRET, Discours d'Europe:Souveraineté,
citoyenneté et démocratie, op. cit., y «Retour a la souveraineté» en Politiques, n® I, invier-
no de 1992, pags. 61 a 76; E. TassiN, «Europe, une communauté politique?» en Esprit, n°
176, noviembre de 1991, pags. 63 a 79 y finalmente J. M. FERRY, «Qu'est-ce qu'une iden-
tité post-nationale?» en Esprit, n® 164, septiembre de 1990, pags. 80 a 90.

(37) El concepto de «espacio puiblico» lo hemos tomado de I. HABERMANS, L'espace
public, Ed. Payot, Paris, 1986, y en La dernicre utopie. Naissance de I'Europe démocrati-
que, Flammarion, Parfs, 1993. Es un concepto que, en cualquier caso, nace en el siglo
XVIII con E. KANT.

(38) J. HABERMANS, L'espace public, op. cit., deline el «espacio piblico» como una «esfe-
ra intermedia entre la sociedad civil y el Estado que es el presupuesto de la libre opinién po-
litica».
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La pluralidad y la post-nacionalidad significan pues concebir una Unién
Europea que no esté basada en la «soberania y la dominacién» (39) y se cen-
tre en una disociacién entre la comunidad como cuerpo social y sus institu-
ciones en un marco plurinacional y pluricultural, asimilando los valores que
el Estado configura, es decir soberanfa popular, unidad cultural, representa-
cién, participacidn, entre otros (40), a la vez que sirviendo de impulso a la
propia transformacién de los principios democraticos de los Estados.

IV. EL DERECHO DE SUFRAGIO DE LOS CIUDADANOS COMUNITARIOS EN
LAS ELECCIONES MUNICIPALES

1. Los primeros impulsos

La integracién de los inmigrantes-extranjeros ha tenido tradicionalmente
su limite natural en los derechos de participacién politica a los que sélo
podian tener acceso por la via de la nacionalizacién (41). Sin embargo, a par-
tir de Maastricht, se ha quebrado parcialmente este principio: el eje de la
Unién Europea se construye sobre ciudadanos, haciendo primar la residencia
sobre la nacionalidad. Asf, por ejemplo, los ciudadanos europeos «no nacio-
nales» residentes en otro Estado de la Unién, que tradicionalmente han teni-
do que viajar a su pais para ejercer sus derechos politicos, pueden ejercer el
derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones al Parlamento europeo
y en las elecciones municipales en el Estado en el que tienen su residencia y
no en aquél del que son nacionales, por aplicacién del nuevo articulo 8.B
TCE.Es bien sabido que en la inicial configuracién de la CEE, no se conce-
di6 esfera alguna a los derechos politicos. Se podria hacer mencién, entre
otros, al articulo 48 relativo a la libre circulacidn de trabajadores en el inte-
rior de la CEE en cuanto el pardgrafo 4 de este articulo posibilitaba la exclu-
sion de los no nacionales de los empleos en la Administracién piblica (42).

(39) E. TASSIN, op. cit., pig. 78.

(40) Véase J. RawLs, «The Idea of an Overlapping Consensus», en Oxford Journal of
Legal Studies, vol. 7,n.° 1, 1987, pag. 1 a 25.

(41)Véase M. SILVESTRO, «Le droit de vote et d'éligibilité aux élections municipales»,
en Revie du Marché Commun et de I'Union européenne, 1993, pag. 612.

(42) El articulo 48.4 TR fue traido a colacién en el CJCEE, 12 de febrero de 1974,
152-73, Rec 1974, pig. 169, donde se argument6 que la nocién de Administracién piblica
se debfa entender fundada en la preeminencia de la soberania de los Estados.
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El Reglamento 1612/68 del Consejo, de 15 de octubre de 1968, disponia
que un trabajador-extranjero dependiente de un Estado miembro podia ser
excluido de la participacion en la gestién de organismos de derecho ptblico y
del ejercicio de una funcién de derecho publico (43).

Desde la década de los setenta, se inicia una toma de posicién de las institu-
ciones comunitarias en materia de integracién politica. En 1972, la Comisién de
la CEE entendié muy positiva la creacién en ciertos Estados —como Bélgica, Pai-
ses Bajos o Alemania— de Consejos Consultivos de inmigrantes, asi como la
intensificacién del proceso de unificacién europeo por la concesion del derecho
de sufragio en el dmbito municipal a todos los ciudadanos de la comunidad
residentes en Estados que no fueran el propio (44). La Comisién ha mantenido
tradicionalmente una postura favorable a desarrollar los derechos politicos de los
inmigrantes en el dmbito de la ciudadania y en el extra comunitario (45), impul-
sando una politica de accidn social con la preocupacién de desarrollar el ejercicio
del derecho de participacién y asociacién de todos los trabajadores-inmigrantes-
extranjeros con el limite de las Constituciones nacionales (40).

2. Eliter de la ciudadania (47)

El Consejo Europeo de Fontainebleau promovid, en las conclusiones de
la presidencia de junio de 1984, un «Comité de la Europa de los ciudadanos»
bajo el presupuesto de reforzar la identidad y la imagen de la ciudadanfa euro-
pea. Desde muy pronto, este Comité trabajé con el objetivo de reforzar los
derechos politicos de los ciudadanos, en particular el derecho de voto, asegu-
rando al ciudadano, como escribe ADONINO, Presidente del Comité, al Presi-
dente del Consejo Europeo, un papel activo en tanto que participante en una
comunidad que le permita influir sobre las cuestiones importantes para su
existencia (48).

(43) Véase G. Lyon-CAEN, «La libre circulation des travailleurs» en J.C.P, n.° 19, 1-
2222, 1969.

(44) Véase la respuesta 535/71 de M. GLINNE, C 32/10 del 1 de abril de 1972.

(45) Véase F. RIGAUX, «Aspects juridiques de la participation des immigrés a la vie
politique communale dans les pays de la CEE», op. cit.,, pag. 14.

(46) Respuesta a QE 532/73 y 533/73 de M. MARRAS C 39/9 y 29/12 de 18 de marzo
y 6 de abril de 1974 respectivamente.

(47) Informes del Comité de «L'Europe des citoyens», en Bulletin des Communautés
Européennes, supplément 7/1985.

(48) Véase sobre esta cuestion E. ARNALDO ALCUBILLA, «El derecho de sufragio de
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El primer informe dirigido por la Comisién de Europa de los ciudada-
nos al Consejo Europeo el 29-30 de marzo de 1985, centrado en la libre
circulacién de bienes y personas y la extensién de las posibilidades de
empleo y estancia. Es en el informe final en el que, bajo el enunciado de
«Droits spéciaux des citoyens», se comienza a situar histéricamente los
origenes del impulso por una Europa que, bajo los principios de democra-
cia representativa, Estado de Derecho, justicia social y respeto de los dere-
chos del hombre, promueva una ciudadania europea centrada en el desa-
rrollo de la identidad y la ciudadania europea, todo ello bajo los siguientes
principios generales:

1.° Colocar a todos los ciudadanos de la Comunidad bajo los mismos
procedimientos electorales en el dmbito de la Unién Europea.

2.° Realizar la mas grande transparencia de la Administracién en la
Unién Europea por los medios siguientes:

a) derecho de peticién;
b) presencia de un Defensor del Pueblo europeo.

Respecto al ciudadano, en tanto que participante en el proceso politico de
los Estados miembros, se recomienda al Consejo Europeo, a las instituciones
de la Unién Europea y a los Estados miembros que promuevan el derecho de
sufragio en las elecciones locales de los ciudadanos europeos residentes en un
Estado de la Comunidad que no fuese el propio asi como aseguren los dere-
chos de reunién y la libertad de expresién de los no nacionales (49).

El 22 de junio de 1988, se adopt6 una proposicién de directiva del Con-
sejo sobre «El derecho de voto de los residentes de los Estados miembros
en las elecciones municipales en los pafses de residencia» (50). Esta propo-
sicion fue el producto de una maduracién que comienza en la década de los

los ciudadanos comunitarios en el Estado de residencia en las elecciones locales y europe-
as» en J. M.* GIL-ROBLES (dir.). Los derechos del europeo, Ed. Cyan, Madrid, 1993, pags.
162 a2 167.

(49) Rapports du Comité «L'Europe des citoyens», op. cit., pags. 5 a 21.

(50) Documento COM (88) 371, final del 22 de junio de 1988, publicado JO, n° C246
del 20 de septiembre de 1988, pdgs. 3 a 5. También el suplemento 6/88 del Bulletin des
Communautés Européennes, pigs. 28 y 29.
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70 (51), como describimos, bajo los principios de consenso politico y la
necesaria maduracién técnica que requerfa la formacién y definicién del
concepto asf como de su contenido (52).

El Consejo Europeo de Fontainebleau de 1984 habfa querido dar un
nuevo impulso a la Europa de los ciudadanos. El Comité «ad hoc» de Dere-
chos de los Ciudadanos envi6 un informe que tuvo su eco en el Consejo Euro-
peo de Mildn de junio de 1985. Cuatro meses después, el parlamento dedica
un debate al derecho de voto con ocasién de unas preguntas orales. El
parlamento adopté dos resoluciones y se pronuncié una vez mds en favor del
derecho de voto en las elecciones municipales en los pafses de residencia de
los ciudadanos europeos.

El 17 de octubre de 1989, la Comisién Europea presentd una proposi-
cién de directiva sobre el derecho de voto en las elecciones municipales en
el Estado miembro de residencia del ciudadano de la Unién Europea. Esta
proposicién introduce un original mecanismo por el que se prevé la exclu-
sién de la aplicacién de la proposicién en los Estados en que los extranje-
ros-comunitarios sobrepasen el 20% de la poblacién. A la vez, se limita,
para las dos primeras elecciones, el nimero de elegidos no nacionales al
25% vy se fija el tiempo de residencia para tener efectivo ejercicio del dere-
cho de sufragio activo en un mandato y dos para el caso del derecho de
sufragio pasivo (53). :

En este proceso, constituye un hito histérico la proposicién del gobierno
espafiol, en el Consejo Europeo de Roma, que abre la definitiva consecucién
de una revisién de los tratados constitutivos, introduciendo la ciudadania poli-
tica en la CEE (54).

(51) En concreto, en la cumbre de Paris de 9 y 10 de diciembre de 1974 se habia
demandado su estudio.

(52) Véase en este sentido W. DE LoBkowicz, «Un droit de vote municipal pour tous
les européens», en Revue du Marché Commun et de I'Union Européenne, diciembre de
1988, péags. 602-603.

(53) De esta manera, se comprende que el articulo 8.B p. | del Tratado de la Unién
Europea prevea a instancia de la proposicién de directiva de 16 de octubre de 1989 que,
cuando un Estado lo justifique, es el caso de Luxembur-go, que tiene un 25% de extran-
jeros en su territorio, quede suspensa la aplicacién de esta norma-tiva.

(54) Véase P. S. MIRA, «La citoyenneté européenne», en Revue du Marché Commun
et de I'Union Européenne, 1991, pag. 168.
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Finalmente, este largo proceso histérico se plasma en Maastricht, los dfas
9y 10 de diciembre de 1992, en una ciudadania europea que se inserta, lo que
resulta fundamental, en el propio tratado institutivo de 1a CEE (55), en el pilar
comunitario, por lo que es «justiciable» o controlable directamente por la
Corte de Justicia (56). El articulo 8 B apartado 1 del Tratado impone que todo
ciudadano de la Unién residente en un Estado miembro en el que no es nacio-
nal tiene derecho de voto y de eligibilidad en las elecciones municipales (57)
en el Estado miembro donde reside en las mismas condiciones que los nacio-
nales (58), originando un status de ciudadania local y europea a partir del
derecho de sufragio, entendido lato sensu como derecho de voto y eligibili-
dad, a las elecciones municipales y europeas, tal y como se desprende de la
literalidad del articulo 8.B.1y 2.

3. Ladirectiva 94/80 de 19 de diciembre de 1994

La directiva 94/80, de 19 de diciembre de 1994, dictada con escasa ante-
lacién a la fecha limite fijada por el articulo 8.B.1 del Tratado, es técnica-
mente una reproduccién de la directiva de 6 de diciembre de 1993 relativa a
las elecciones al Parlamento Europeo. La inspiracién de ambas en los mismos
principios, no es de extrafiar si se tiene en cuenta que los art. 8.B.1 y 8.B.2
TUE son casi exactos en su literalidad. Su contenido, que responde netamen-
te a los principios de subsidiariedad y proporcionalidad, se limita a lo estric-
tamente imprescindible para alcanzar los fines previstos por el Tratado.

En todo caso, hay algunas diferencias a destacar, como el hecho que, fren-
te a la posibilidad en la directiva sobre elecciones europeas de 6 de diciembre
de 1993 de que el elector europeo ejerciera el derecho de voto en el Estado de
residencia o en el de origen, en la directiva 94/80 relativa a las elecciones

(55) A diferencia de las disposiciones relativas a la politica exterior y de seguridad
comun y la de justicia e interior. '

(56) Véase R. Kovar y D. SiMON, «La citoyenneté européenne», en Cahiers de droit
européen, n° 3 y 4, agosto de 1993, pig. 286.

(57) Véase E. ARNALDO ALCUBILLA, «El derecho de sufragio de los ciudadanos comu-
nitarios en el Estado de residencia en las elecciones locales y europeas», op. cit., pig. 174.
Es verdad que, con el articulo 8.B del Tratado de la Unién Europea, se ha puesto fin «a una
de las mds caracteristicas desigualdades existentes entre los ciudadanos comunitarios por
razén de su residencia en Estado distinto de aquél del que son nacionales».

(58) Esta opcién se corresponde perfectaménte con la proposicién de modificacién de
la directiva que ya hemos referido de octubre de 1989.
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municipales, se suprimié esta posible opcion puesto que, en la UE, para estas
elecciones solamente Francia y Espafia otorgaban el derecho de voto a sus
nacionales residentes en el extranjero (59).

a) Su objeto.

La directiva aborda exclusivamente el derecho de participacién en las elec-
ciones municipales de los ciudadanos de la Unién Europea que residan en un
Estado miembro del que no sean nacionales, como pone de relieve el articulo 1.1.
Es importante recalcar a este respecto que, consecuentemente, no es objeto de esta
directiva, segtin su propia exposicion de motivos, la armonizacién de los regime-
nes electorales de los Estados miembros, sino exclusivamente el establecimiento
de las modalidades que aseguren el ejercicio de aquel derecho.Como afirma la
directiva la aplicacién del apartado 1 del articulo 8 del Tratado de la Unién Euro-
pea pretende, fundamentalmente, suprimir la condicién de nacionalidad que se
exige actualmente en la mayorfa de los Estados de la Unién Europa para ejercer
el derecho de sufragio activo y pasivo. Es, pues, uno de sus objetivos fundamen-
tales la disociacién de la condicién de nacionalidad y ciudadanfa.

b) El ejercicio del derecho de sufragio.

El articulo 3 de la directiva 94/80 establece las condiciones de ejercicio
del derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones municipales del
Estado miembro de residencia. Afirma que toda persona que, en el «dfa de
referencia» (60), sea ciudadano de 1a Unién Europea, conforme a la definicién
del parrafo segundo del apartado primero del articulo 8 del tratado constitu-
tivo de la Comunidad Europea, tendrd derecho de sufragio activo y pasivo en
las elecciones municipales del Estado miembro de residencia, debiendo para
su ejercicio cumplir las condiciones establecidas en los articulos siguientes.

¢) Las condiciones de inscripcién en las listas electorales.

La directiva 94/80, en cuanto al requisito temporal de residencia, no ha
uniformado cuantitativamente el tiempo minimo de residencia para ejercer el

(59) En Grecia e ltalia, los nacionales residentes en el extranjero pueden votar en las
elecciones municipales regresando al pafs. Vid. en detalle E. ARNALDO ALCUBILLA. El dere-
cho de sufragio de los emigrantes en el ordenamiento espaiiol. Centro de Estudios Consti-
tucionales. Madrid, 1995, pags. 127 y ss.

(60) El «dia de referencia» es el dia o los dias en que los ciudadanos comunitarios
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derecho de sufragio activo y pasivo. Se remite, a tal efecto, a la legislacién de
los Estados miembros (articulo 4).

La nocién de residencia en la Unién Europea es muy variable, de modo y
manera que las diferencias son notables entre paises. Tres Estados europeos
imponen una duracién minima de residencia para estar inscrito en una lista
electoral: Bélgica (6 meses), Alemania (entre 3 y 6 meses) y Grecia (2 afios).

El articulo 5, por otra parte, exige, ademds, no haber sido desposeido del
derecho de sufragio por resolucién individual, de caracter civil o penal, en el
Estado del que es nacional, para ejercer el derecho en el Estado de residencia,
si bien no se establece —como en la directiva sobre las elecciones europeas-
un mecanismo de informacién entre Estados (61).

d) Requisitos para el gjercicio.

Los requisitos formales o pruebas para la inscripcion en el censo electo-
ral no son distintas para los ciudadanos europeos no nacionales que las que se
exigen a un nacional, instando el articulo 8§ a los Estados miembros para que
adopten, con suficiente antelacién, las medidas necesarias a tal efecto.

El Estado miembro de residencia podrd, ademas, exigir un documento de
identidad en vigor asf como una declaracién formal en la que conste su nacio-
nalidad y su domicilio en el Estado miembro de residencia.

Para el sufragio pasivo, las pruebas que deben adjuntar los ciudada-
nos de la Unién Europea para ejercer su condicién de elegibles pasan,
ademds de las que deben cumplir los elegibles nacionales, por otras
especificas que tienen por objetivo la comprobacién del cumplimiento de
aquellos requisitos, lo que lleva a la realizacién de pruebas especificas
como la presentacién por parte del potencial elegible comunitario de un
certificado emitido por las autoridades competentes de su Estado de ori-
gen en que conste que no estd incurso en causa de inelegibilidad.
Ademis, le pueden ser exigidas pruebas suplementarias que faciliten su
identificacién (articulo 9).

deben cumplir los requisitos para ser considerados electores o eligibles.

(61) Véase A. FANTON, «Elections municipales: vers une participation des résidents
communautaires?» en DIAN, 29/94, n°® 1350, Parfs, pag. 13.
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e) El voto doble o miltiple.

La directiva 94/80 garantiza el derecho de sufragio en las elecciones
municipales en el Estado de residencia sin que ello impida este mismo dere-
cho en el Estado miembro de origen, en el supuesto de que la legislacién inter-
na le permita al ciudadano conservar tal derecho. Por tanto, los ciudadanos de
la Unién que residan en un Estado miembro distinto al de la nacionalidad y
que conserven su derecho de sufragio en el Estado de origen, pese a residir
fuera del territorio estatal, podrdn participar en las elecciones municipales
tanto en el Estado de residencia como en el de la nacionalidad, con lo que se
aparta netamente de la directiva 93/109 en la que se establece el «voto euro-
peo tnico».

De esta manera se viene a admitir la posibilidad de que los ciudadanos
europeos voten dos veces en elecciones municipales diferentes. Se entiende
que este doble voto no menoscaba el principio cldsico conforme al cual «una
persona un voto» al tratarse de dos operaciones juridica y politicamente dife-
renciadas en dos Estados distintos. De otra parte, intentar impedir el voto
paralelo en el 4mbito municipal europeo que estd fuertemente decentralizado
requiriria un esfuerzo excesivo y de dudosa eficacia, tal y como resalta el
predmbulo de la directiva.

De esta forma, se garantiza el derecho de voto y de elegibilidad de los
residentes comunitarios en el Estado miembro de residencia, a condicién que
manifiesten la voluntad, pero no sustituyen este derecho que continta siendo
propio en el Estado de origen.Queda por resolver la posicién de los extranje-
ros extracomunitarios, a los que no afecta el ambito de la directiva 94/80, de
modo y manera que, si bien estdn excluidos de esta directiva, ésto no obsta
evidentemente para que exista tal derecho en virtud de la legislacién interna
de cada uno de los Estados miembros.

f) Obligaciones del Estado de residencia.

El ciudadano comunitario no nacional tiene las mismas obligaciones for-
males que los nacionales de cada uno de los Estados. Ahora bien, para que
ésto pueda ser efectivo, es necesario que se garantice la informacién a los
interesados en torno a su solicitud de inscripcién en el censo electoral o sobre
la admisién de candidatura. Asi lo reconoce la directiva 94/80 en sus articu-
los 10 y 11, estableciendo una cladsula de garantia al dotar explicitamente a
los ciudadanos comunitarios, no nacionales en el Estado de residencia, de los
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mismos recursos que la ley del Estado de residencia prevé para
los nacionales.

V. LAS ELECCIONES LOCALES DE 1995 EN ESPANA

1. La pasividad del legislador espariiol

Mediante el Real Decreto 489/1995, de 3 de abril se convocaron eleccio-
nes locales para la renovacion de la totalidad de los miembros integrantes de
las Corporaciones locales, primeras en las que hubiera resultado factible el
ejercicio del derecho de sufragio activo y pasivo de los ciudadanos comuni-
tarios residentes en Espafia. No obstante, la coartada ofrecida por el articulo
14 de 1a directiva de 19 de diciembre de 1994, que desarrolla el articulo 8.B.1
del Tratado, sirvi6 al Gobierno espafiol para no hacerlo posible. En efecto,
dicho precepto, de manera absolutamente disconforme con el espiritu y con la
letra del Tratado, permitia postergar la efectividad del derecho de sufragio en
las elecciones locales en el Estado de residencia al menos por un afio: «Los
Estados miembros adoptardn las disposiciones legales y reglamentarias y
administrativas necesarias para cumplir la presente directiva antes del 1 de
enero de 1996». Sobre esta base Espafia, que con Francia eran los tnicos
Estados que tenfan prevista la celebracién de elecciones locales en 1995, no
dispuso las medidas oportunas para posibilitar el ejercicio del derecho de
sufragio en las elecciones locales por los nacionales de los otros Estados de la

~Unidn residentes en nuestro pafs, obviando incluso la expresa resolucion del
Parlamento Europeo de aplicacién inmediata de la directiva. Por ninguno de
ellos se instd el reconocimiento en via judicial del derecho, previamente a la
celebracién de las elecciones, a pesar de que éste lo era en términos conclu-
yentes, incondicionales (62).

No obstante, dada la vigencia de los tratados suscritos por nuestro pafs
con Noruega, Suecia, Dinamarca y Paises Bajos de reconocimiento reciproco
del referido derecho —si bien exclusivamente del de voto pues, recordémoslo,
dichos tratados fueron suscritos antes de la reforma del articulo 13.2 de la
Carta Magna-— debieron dictarse por el Gobierno las normas correspondientes

(62) Véase E. ARNALDO ALCUBILLA. «Las elecciones locales: crénica desde la Junta
Electoral Central», en T. FONT LLOVET (dir.) Anuario del Gobierno Local 1996. Diputacién
Provincial de Barcelona, pag. 207.
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para permitir la integracién en el censo electoral de los nacionales de esos
cuatro Estados residentes en Espafia. Tales normas, sometidas a informe pre-
vio de la Junta Electoral Central, fueron el Real Decreto 202/1995, de 10 de
febrero, por el que se dispone la formacién del censo electoral de extranjeros
residentes en Espafia para las elecciones municipales (BOE nim. 38, de 14) y
la Orden del Ministerio de Economia y Hacienda de 17 de febrero de 1995,
por la que se dictan normas e instrucciones técnicas a dicho efecto (BOE nim.
42, del 18), en cuya virtud se dispuso que los nacionales de esos cuatro Esta-
dos mayores de 18 afios, no privados del derecho de sufragio, en posesién del
permiso de residencia en Espafia podian instar la inscripcién en el censo elec-
toral especial «de extranjeros residentes en Espafia», en los términos y plazos
y con las garantias que asimismo se fijaban (63).

Un total de 2.359 extranjeros se inscribieron en el censo electoral especial
confeccionado para las elecciones municipales, correspondiendo el mayor
ndmero a las provincias de Alicante, con 806, Malaga, con 514, y, ya muy dis-
tanciadas, Barcelona, con 184, Baleares, con 148, y Madrid, con 141. La
expectativa de bastantes miles quedé defraudada en virtud de la falta de res-
puesta del Gobierno espafiol que se ampard en la coartada otorgada por el arti-
culo 14 de la directiva 94/89/CE, y que muy bien se podia haber soslayado en
cuanto tal precepto establecia un lapso temporal mdximo en orden a posibili-
tar la integracion en el censo electoral nacional a los ciudadanos de los otros
Estados miembros de 1a Unién Europea residentes en Espaiia.

2. El «Caso Llauri»: el reconocimiento en via judicial del derecho de
sufragio de dos ciudadanas francesas

1. Ante la Junta Electoral Central se formuld, con ocasion de las elec-
ciones locales de 1995, un tnico recurso contra el acto de escrutinio general
(articulo 108.3 L.O.R.E.G.) en relacién con la participacién de los extranje-
ros en las mismas. El motivo de impugnacién alegado por el recurrente fue
que «en la Mesa cuya nulidad se pretende se negé la admisién del derecho de

(63) La confusién sobre el alcance del derecho de sufragio de los extranjeros resi-
dentes en Espaiia obligé a la Junta Electoral Central a responder a varias consultas, acla-
rando que «pueden ser electores, pero no elegibles, los residentes en Espafia que sean
nacionales de alguno de los pafses con los que Espafia tiene suscrito acuerdo para el ejer-
cicio del derecho de sufragio en el Estado de residencia (Noruega, Paises Bajos, Dinamar-
ca y Suecia), que hayan instado su inscripcién en el censo electoral espaiiol a los citados
efectos» (Acuerdos de 8 de febrero y 15 de marzo de 1995).
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sufragio a dos personas que, estando inscritas en el censo electoral de la Mesa,
acreditaron su identidad mediante documentos de identidad franceses, que es,
seglin corrobora la Junta Electoral de Zona en su informe, la nacionalidad
ostentada por las dos personas citadas». La fundamentacién desestimatoria de
la resolucién del recurso por la Junta Electoral Central —que presupone la
afectacidn del resultado (64)- resalta por su extrema simplicidad a la vista de
la sencillez del asunto planteado:

«Centrado asf el objeto del recurso hay que tener en cuenta que la ins-
cripcién en el censo es condicién de ejercicio del derecho de sufragio por
quienes ostentan la cualidad de elector, por lo que, al no ostentar dicha cuali-
dad los ciudadanos franceses, hay que entender ajustada a Derecho la actua-
cién de la Mesa que, en cuanto integrante de la Administracién Electoral,
cumplié adecuadamente con su decisién la funcién establecida en el articulo
8.B de la L.O.R.E.G., de velar por la transparencia y objetividad del proceso
electoral».

2. Dada la trascendencia para la atribucién de los puestos de concejal
en el municipio de Llaur{ el recurrente se alzd contra el acto de proclamacién
de electos mediante recurso contencioso-electoral que fue resuelto por la Sala
de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Valen-
cia mediante la sentencia nim. 509 de 28 de junio de 1995 (ponente Lesmes
Serrano). Tras exponer los antecedentes facticos el Tribunal califica la cues-
tién de «estrictamente juridica», en cuanto «consiste en decidir si los nacio-
nales de la Repiblica Francesa residentes en Espaiia y debidamente inscritos
en el censo electoral tenfan derecho de sufragio activo en las elecciones muni-
cipales celebradas el 28 de mayo de 1995. De ser la respuesta positiva proce-
derfa la estimacién del recurso, con anulacién del resultado electoral, atendi-
da la circunstancia de que un solo voto puede ser relevante para la obtencién
de un escafio de concejal por U.V. o el P.S.O.E.».

Tras dedicar el resto del fundamento juridico tercero a una exposicién, no
ordenada, de los articulos 2, 176 y 210.1 L.O.R.E.G., del articulo 13.2 de la
Constitucién en relacién con la sentencia del Tribunal Constitucional de 20 de
mayo de 1991, y del Real Decreto 202/1995, de 10 de febrero, asegura en el

(64) Sobre esta cuestién E. SORIANO HERNANDEZ. «El derecho de sufragio de los
nacionales a las elecciones municipales de 1995. La sentencia de 28 de junio de 1995, del
Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana». Anuario de Derecho Parla-
mentario de las Cortes Valencianas, nim. 2 (extraordinario), 1996, pags. 291-292.
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cuarto ab initio que «asi las cosas parece que la reciprocidad es condicidn
inexcusable para el ejercicio del derecho de sufragio activo por parte de un
extranjero residente en Espafia cuando de elecciones municipales se trata y la
reciprocidad sélo estd expresamente reconocida mediante Acuerdo entre
Espafia y los Paises Bajos, Dinamarca, Noruega y Suecia, de suerte que (ini-
camente los nacionales de estos pafses podrian en principio ejercer el derecho
de voto».

Para separarse del criterio sostenido por la Junta Electoral Central, el Tri-
bunal Superior de Justicia acude directamente al articulo 8.B.1 del Tratado de
la Unién Europea que «ha introducido un cambio sustancial en esta materia»,
aunque no se entienda muy bien la reproduccién de los argumentos del
Gobierno de la Nacién al Tribunal Constitucional para que se pronunciara
sobre la posible contradiccién entre el articulo 13.2 C.E. y el articulo 8.B.1
del Tratado de la Unién Europea. Y concluye que este precepto «tiene, como
la mayoria de los que se recogen en los Tratados fundacionales comunitarios,
una doble naturaleza pues supone una atribucién de competencia a la Unién
y supone un ejercicio de la misma». Su cardcter es imperativo —«todo ciuda-
dano ... tendré derecho ...»— y su aplicacién es inmediata a todos los Estados
miembros de la Unidn —«este derecho se eiercerd sin perjuicio de las modali-
dades ...». Asi pues, la inmediatividad e imperatividad del precepto y su
«efecto directo, sin necesidad de su previa conversién en normas internas»,
conduce al Tribunal a la estimacién del recurso contra el acto que denegd
indebidamente el derecho al voto de dos personas «quienes en su calidad de
nacionales francesas con residencia en Espafia, debidamente inscritas en el
censo electoral, tenfan reconocido por mandato directo e imperativo del arti-
culo 8.B.1 del T.J.C.E. el derecho de sufragio activo en las elecciones muni-
cipales celebradas el dia 28 de mayo de 1995. En consecuencia y conforme al
articulo 113 de la L.O.R.E.G. procede declarar la nulidad de la eleccién cele-
brada en la Mesa electoral del municipio de Llaurf, por estar afectada de irre-
gularidades invalidantes, debiendo efectuarse nueva convocatoria en la
misman».

3. El recurso de amparo que interpuso el representante general de UV,
que era la entidad politica que obtuvo el dltimo puesto de concejal por un voto
de diferencia, se fundaba en el principio de seguridad juridica que proclama
el articulo 9 de la Constitucién y el articulo 13.2 de la misma, pero como el
Tribunal Constitucional expresa en el auto de inadmisién de 10 de julio de
1995 «ninguno de estos preceptos contiene derechos protegidos en amparo,
por lo que ambas alegaciones incurren en la causa de inadmision prevista en
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el articulo 50.1.b L.O.T.C.». Ante la afirmacién del recurrente de que la sen-
tencia impugnada, al reconocer el derecho de voto a dos ciudadanas francesas
que no lo poseen, vulnera los derechos fundamentales de todos los ciudada-
nos franceses y del resto de los paises de la Unién Europea a los que se negd
la inscripcidn en el censo electoral, infringiéndose con ello los articulos 14 y
23.2 C.E., el Alto Tribunal resuelve que «el dltimo de los citados preceptos
no se refiere al derecho de sufragio activo, sino al pasivo, y en cuanto a la
posible lesién del derecho de igualdad, aun cuando se concluyere que la
misma se habfa efectivamente producido, sélo podrfa ser invocada por quie-
nes la sufrieron, y no por el partido ahora recurrente que carece de legitima-
cién para ello».

4. Tras la confirmacién por el Tribunal Constitucional del derecho de
voto de las dos ciudadanas francesas residentes en Llaurf —inscritas por error
en el censo electoral- se pone en marcha el mecanismo conducente a la cele-
bracién de eleccidén local parcial en la mesa afectada por la declaracién de
nulidad (articulo 113.2.d) L.O.R.E.G.), a través del Real Decreto 1495/1995,
de 11 de septiembre, que en su articulo 2 fija el 5 de noviembre de 1995 para
su celebracién. El voto de los electores reprodujo el mismo reparto de los
puestos de concejal en el municipio de Llaur{ que en la primera eleccidn.

En fin, en virtud de una resolucién judicial de contornos poco precisos
se consagré la efectividad, por via de excepcidn, de dos ciudadanas de la
Unién Europea que por una irregularidad administrativa de la Oficina
del».Censo Electoral habian accedido a la lista de electores de un munici-
pio. La injustificada inaccién del legislador espaiiol para desarrollar la
directiva comunitaria, a juicio del Tribunal espafiol, otorgd al articulo 8.B.1
del Tratado de Maastricht aplicabilidad directa e inmediata. Como tuvimos
ocasidén de expresar con anterioridad dicho precepto reconoce un derecho
en términos claros, precisos, es decir, se consagra un derecho completo, se
atribuye a los ciudadanos comunitarios residentes en otro Estado un dere-
cho subjetivo, inmediatamente aplicable y exigible por ellos, que se condi-
ciona Uinicamente a la aprobacién de la directiva comunitaria en la que se
determinan los requisitos para el ejercicio del derecho en igualdad de con-
diciones que los nacionales de cualquiera de los Estados miembros (65),
directiva que fue adoptada en el plazo prefijado y paralizada su transposi-
cién al Derecho interno por razones de coyunturalidad politica. Ahora bien,

(65) E. ARNALDO ALcUBILLA. «El derecho de sufragio de los ciudadanos comunitarios
en el Estado de residencia a las elecciones locales y europeas», op. cit., pig. 172.
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en la medida en que no habia Ilegado a su fin el plazo para la citada trans-
posicién (1 de enero de 1996) no se reunian las condiciones necesarias para
el efecto directo de la directiva (66), por lo que la decisién del Tribunal
espafiol —que debia haber planteado una cuestion prejudicial- se apartd
netamente de los principios bdsicos del Derecho Comunitario.

3. El desarrollo tardio de la directiva 94/80/CE mediante la Ley
Orgdnica 1/1997, de 30 de mayo

1. Las elecciones locales del 13 de junio de 1999 —que se celebrarin
simultdneamente con las autondmicas en trece de las diecisiete Comunidades
Auténomas y con las europeas, en virtud de lo dispuesto por la Ley Organica
3/1998, de 15 de junio— serdn las primeras en las que podran ejercer el dere-
cho de sufragio activo y pasivo los ciudadanos de la Unién Europea residen-
tes en Espaiia, pues aun cuando la Directiva 94/80/CE, del Consejo, de 19 de
diciembre de 1994, hubiera podido desarrollarse por el legislador espafiol con
anterioridad a las que tuvieron lugar el 28 de mayo de 1995, la ausencia de
voluntad politica al efecto lo impidié. La simple comparacién con el tiempo
empleado para el desarrollo de la Directiva 93/109/CE, del Consejo, de 6 de
diciembre de 1993, por la que se fijan las modalidades de ejercicio del dere-
cho 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 son nacionales, a través de la Ley Organica 13/1994, de 30 de marzo
—cerca de cuatro meses— deja en evidencia al legislador espaiiol que si facilitd
la participacién de los ciudadanos europeos residentes en Espaiia en las elec-
ciones al Parlamento Europeo de junio de 1994, impidié que los mismos con-
currieran como electores y elegibles a las elecciones locales de mayo de 1995
(67). Casi dos afios y medio después de que en desarrollo del articulo 8.B.1
del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea se procediera a la adop-
cién de la Directiva 94/80/CE, del Consejo, de 19 de diciembre de 1994 (68),
por lo que se fijan las modalidades de ejercicio del derecho de sufragio acti-

(66) M.* D. BLAZQUEZ PEINADO. La ciudadania de la Unién. Tirant Lo Blanch - Uni-
versidad de Valencia, 1998, pags. 183-188.

(67) Cfr. E. ARNALDO ALCUBILLA. «Cronica de las elecciones locales en la doctrina de
la Junta Electoral Central. Acotaciones sobre las tiltimas modificaciones de la L.O.R.E.G.»,
en T. FONT LLOVET (dir.) Anuario del Gobierno Local 1998, Diputacién Provincial de Bar-
celona, pig. 383.

(68) Modificada en su anexo por la Directiva 96/30/CE, adoptada como consecuencia
de la adhesi6n a la Unién Europea de Austria, Finlandia y Suecia.



DERECHO DE SUFRAGIO DE LOS EXTRANJEROS 211

vo y pasivo en las elecciones municipales por parte de los ciudadanos de la
Unién residentes en un Estado miembro del que no son nacionales, ha visto
la luz la Ley Orgéanica 1/1997, de 30 de mayo, de reforma de la L.O.R.E.G.
(69), cuyo contenido alcanza a los articulos 85.1 (acreditacion del derecho a
votar mediante la tarjeta de residencia, tratdndose de extranjeros), 176.1
(derecho de sufragio activo en las elecciones municipales de los ciudadanos
de la Unién Europea que rednan los requisitos para ser elector conforme a la
ley espafiola y hayan manifestado su voluntad de ejercer dicho derecho en
Espafia), 177.1 (derecho de sufragio pasivo en las elecciones municipales de
los ciudadanos de la Unién Europea que retinan los requisitos para ser elegi-
bles conforme a la ley espafiola y no hayan sido desposeidos del mismo en su
Estado de origen), 178 (incompatibilidades) e introduce un nuevo articulo 187
bis (presentacion de candidaturas por los ciudadanos europeos elegibles de
acuerdo con el articulo 177.1 que deberdn aportar, ademéas de los documentos
exigidos para acreditar que rednen los requisitos establecidos por la legisla-
cién espafiola, una declaracién formal en la que conste su nacionalidad y
domicilio en Espafia, que no se hallan privados del derecho de sufragio acti-
vo en su Estado de origen, y la mencién de su tltimo domicilio en éste). A la
modificacién de la norma electoral ha de acompafiar l6gicamente, para la
completa incorporacién de la directiva al ordenamiento juridico espaiiol, la
del Real Decreto 157/1996, de 2 de febrero, por el que se dispone la actuali-
zacién mensual del censo electoral y se regulan los datos necesarios para la
inscripcidn en el mismo.

VI. PosT ACRIPTUM: LA CONDENA A BELGICA POR LA PASIVIDAD DEL
LEGISLADOR

Aunque Espafia no cumplié la obligacién prevista en el parrafo primero
del articulo 14 de la directiva 94/80/CE de adoptar las disposiciones legales,
reglamentarias y administrativas necesarias para su cumplimiento antes del 1
de enero de 1996, si ofrecid respuesta suficiente ante la Comisiéon Europea
ante el requerimiento formulado al efecto, por lo que no se interpuso el corres-
pondiente recurso ante el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas.
Precisamente la contestacién dilatoria de Bélgica quince meses después del
plazo méximo previsto en la directiva en el sentido de que «el Gobierno estd
examinando las dificultades que implica la adaptacién de su Derecho interno

(69) El proyecto de ley fue depositado en el Congreso de los Diputados el 22 de octu-
bre de 1996 (BOCG, Congreso, serie A, nim. 22-1, de 25 de octubre), con lo que en sicte
meses escasos vio la luz.
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a la directiva que exigia una previa reforma del articulo 8 de la Constitucién»,
y, por tanto, la constatacién de que no se estaba registrando ningin progreso,
llevé a la Comisidn a la presentacién del correspondiente recurso al que ha
dado respuesta el Tribunal de Justicia en la sentencia de 9 de julio de 1998
(ponente Kapteyn). Tras declarar que «El Reino de Bélgica no discute que no
ha adaptado su Derecho interno a la directiva dentro del plazo sefialado, pero
explica que esta demora resulta de la necesidad de una previa reforma del arti-
culo 8 de la Constitucién belga respetando las normas de procedimiento esta-
blecidas en el articulo 195 de dicha Constitucién (y que) por otra parte, alega
que el procedimiento para la adaptacién del Derecho interno a la directiva se
encuentra en un estado muy avanzado» recuerda que «segtn reiterada juris-
prudencia, un Estado miembro no puede alegar disposiciones, pricticas ni cir-
cunstancias de su ordenamiento juridico interno para justificar el incumpli-
miento de las obligaciones y plazos establecidos por un directiva (véase, en
particular, la sentencia de 5 de junio de 1997, Comisién/Espaiia, C-107/96,
Rec. P. 1-3193, apartado 10)» .En su virtud, y dado que no se ha realizado la
adaptacién del Derecho interno a la directiva dentro del plazo establecido,
debe considerarse fundado el recurso interpuesto por la Comisién, declara que
el Reino de Bélgica ha incumplido las obligaciones que le incumben en vir-
tud del parrafo primero del articulo 14 de la Directiva al no adoptar dentro del
plazo sefialado las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas
necesarias para atenerse a dicha Directiva, y le condena en costas.



