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Ciudadania de la Unidn, derechos de voto y
nacionalidad

Marie-JostE GaArROT
IE Law School

SUMARIO: L INTRODUCCION. II. EXTENDER LOS DERECHOS DE LA CIU-
DADANIA DE LA UNION. 1. Los derechos de voto en las elecciones
municipales i europeas como expresion del principio de no discrimina-
cidn. 2. El caso de los nacionales mdoviles de Estados miembros privados
de sus derechos de voto en las elecciones nacionales de sus propios Esta-
dos de origen. 3. A favor de la extension de los derechos de voto en las
elecciones nacionales del Estado miembro de residencia. 1II. BACILITAR
EL ACCESO A LA NACIONALIDAD DEL ESTADO MIEMBRO
DE RESIDENCIA. 1. Alcance de la competencia de los Estados mien-
bros en materia de derecho de la nacionalidad. 1.1. Normas relativas a
la pérdida de la nacionalidad. 1.2. Normas de acceso a la nacionali-
dad de un Estado miembro. 2. ;Hacia unas reglas comunes en materia
de acceso a la nacionalidad del Estado miembro de vesidencia? 2.1, Per-
mitir la doble nacionalidad. 2.2. Residencia. IV. CONCLUSIONES.
V. BIBLIOGRAFIA. Jurisprudencia. Normativa. Informes, Comunica-
ciones y Resoluciones de Instituciones europeas. Libros y capitulos de
libros. Articulos.

I. INTRODUCCION

Como es sabido, la segunda parte del Tratade de Funcionamiento de la Unién
Europea. («No discriminacién y ciudadania de la Unién») reconoce una serie de
derechos a todos los ciudadanos de la Unidn {es decir a los nacionales de los 27
Estados miembros): derecho a la no discriminacion (art. 18 TEUE), derecho a la libre
circulacién {art. 21 TFUE), derecho de voto activo y pasivo en las elecciones muni-
cipales y europeas en el Estado miembro de residencia (art. 22 TFUE), derecho a la
proteccién diplomadtica y consular en €] territorio de um tercer pais en el que no esté
representado el Estado miembro del que sea nacional (art. 23 TFUE), derecho a pre-
sentar una iniciativa ciudadana (art. 24.1 TFUE), derecho de peticién al Parfamento
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Europeo (art. 24.2 TFUE), derecho a dirigirse al Defensor del Pueblo europeo en caso
de mal administracion (art 24.3 TFUE), derecho a dirigirse por escrito a cualquiera
de las instifuciones u organismos de la Unién Eurcpea en una de las lenguas oficia-
les de la Unién (art. 24.4 TFUE). Estos mismos derechos se ven también reflejados
en el Titulo V de la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea. Segtin
el Tribunal de Justicia de la Unién Europea® y el legislador europec®, el estatuto
de ciudadanfa europea constituye el «estatuto fundamental de los nacionales de los
Estados miembros».

Actualmente, unos 17 millones de ciudadanes europeos® residen en un Estado
miembro de la Unién Europea distinto del de su nacionalidad, disfrutando asi de
los derechos asociados al derecho a la libre circulacién, como son en particular
el derecho a la no discriminacion en los &mbitos de los Tratados y a los derechos
de sufragio activo y pasivo en las elecciones municipales y europeas. En relacién
con esa particular categoria de ciudadanos europeos, nos referiremos a los «ciu-
dadanos méviles», Gracias en gran parte al principio de no discriminacién, esos
cindadanos moéviles pueden gozar de muchos de los derechos que ostentan los
nacionales del Estado de su residencia. Tendran los mismos derechos econémicos
y sociales y casi los mismos derechos politices, lo que facilitard sin lugar a duda
su integracién en el Estade miembro de residencia. Sin embargo, en relacién con
los derechos politicos, siguen sin poder votar en el resto de las otras elecciones
organizadas en su Estado de residencia, y en particular en las elecciones gene-
rales, es decir las que deciden el color politico del Parlamento nacional y del
Gobiernc de la Nacién.

Desde 1992, afio de aprobacién del Tratado de Maastricht que introdujo por pri-
mera vez la ciudadania de la Unién Europea en el Tratado de la Comunidad Eurc-
pea y conforme al articulo 25 TFUE, la Comisién Europea presenta cada tres afios un
informe sobre la aplicacién de las disposiciones relativas a la no discriminacién y a
ia ciudadania de la Unién. En estos informes, la Comisién presenta los desarrollos

del concepto y los obstdculos a su correcta aplicacién®. De manera completaria, 1a

87. Sentencia del Tribunal de Justicia de 20 de septiembre de 2001, Rudy Grzelczyk
contra Centre public d'aide sociale d'Otlignies-Louvain-la-Newve. Asunto C-184/99,
ECLLEU:C:2001:458 (apartado 31) (TJCE 2001, 235).

88. Véase a titulo de ejemplo el primer considerando de la Directiva {(UE) 2019/9%7 del Con-
sejo de 18 de junio de 2019 por la que se establece un documento provisional de viaje de
la UE y se deroga la Decisién 96/409/PESC.

89, Informe de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y
Social Buropeo y al Comité de las Regiones —Informe sobre la ciudadania de la UE de
2020- La capacitacién de los ciudadanos y 1a proteccién de sus derechos, COM (2020) 730
final, p. 6.

90. Véase el dltimo Informe de la Comisién al Parlamento Buropeo, al Consejo, al
Comité Econdmico y Social Buropeo y al Comité de las Regiones en virtud del arti-
culo 25 del TFUE sobre el progreso hacia el gjercicio efectivo de la ciudadania de la
Unién 2016-2020, COM({2020)731 final o el anterior Informe de la Comisién al Par-
lamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité
de las Regiones elaborado en aplicacién del articulo 25 TFUE Sobre el progreso
hacia el gjercicio efectivo de la ciudadania de la Unién 2013-2016, COM{2017)32
final.
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Comisién puede presentar informes™ o comunicaciones sobre aspectos especificos
de los derechos de la ciudadanta®™,

Aunque la Comisién Europea se muestra especialmente preocupada en sus
dltimos informes sobre la participacién de los ciudadanos europeos en las elec-
ciones europeas, nunca ha abogado explicitamente® por la extensién de los
derechos de voto de los ciudadanos moviles en las elecciones nacionales de
su Estado de residencia (asi como en referéndums y en elecciones regionales).
Segiin una encuesta de Eurcbardmetro® de 2020, unos 60% de los encuesta-
dos se mostraron favorables a extender esos derechos de voto de los ciudada-
nos maéviles (63% en el caso de las elecciones nacionales, 60% en las elecciones
regionales porque en este caso, la encuesta hacia referencia a la posibilidad de
ser también candidato).

La cuestién de la extensién de los derechos de voto en las elecciones naciona-
les de los ciudadanos mdéviles serd precisamente el objeto de nuestro andlisis. Nos
parece en efecto de gran interés valorar desde el punto de vista del Derecho de la
Unién, las razones por las cuales se podria extender el derecho de voto en las elec-
ciones nacionales. Existen fundamentalmente dos opciones: la primera se refiere a
la extensién de los derechos definidos en la segunda parte del Tratado de la Unidn
Europea (I); en cambio, la segunda explora en qué medida se podria favorecer el
acceso a la nacionalidad del Estado de residencia de los ciudadanos méviles, convir-
tiéndoles en nacionales a titulo pleno (II).

Il. EXTENDER LOS DERECHOS DE LA CIUDADANIA DE LA UNION

El articulo 25 del Tratado de funcionamiento de la Unién Europea autoriza «el
Consejo, por unanimidad con arreglo a un procedimiento legislativo especial, y pre-
via aprobacion del Parlamento Europeo» a «adoptar disposiciones encaminadas a
completar los derechos enumerados en el apartado 2 del articulo 20. Dichas dispo-
siciones entrarén en vigor cuando hayan sido aprobadas por los Estados miembros
de conformidad con sus respectivas normas constitucionales». La Comisién podra
hacer propuestas en este sentido en base a los informes trianuales.

Aunque la puesta en marcha de ese articulo parece complicada (fundamen-
talmente por la unanimidad de los Estados miembros requerida en el Consejo),

91. Véase, por ejemplo, el Informe de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al
Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones— Informe sobre Ja ciu-
dadania de la UE de 2020 La capacitacién de los ciudadanos y la proteccién de sus dere-
chos, COM(2020)730 final,

92. Véase, por ejemplo, la Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo,
al Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones sobre las consecuen-
cias de la denegaci6n del derecho de voto a los ciudadanos de la Unién que ejercen su
derecho a la libre circulacién, COM (2014) 33 final.

93. Aunque en el Informe de 2020 explica que estudiard la cuestién con los Estados miem-
bros. Véase COM 730 final, 2020, p. 8.

94, Flash Eurobarometer 485, European Union Citizenship and Democracy, July 2020 Jen
linea]. Disponible en: https:/ /www.europarl.europa.eu/cmsdata /214273 /Eurobarome-
ter%20Report%20Summary%20_%20EU%20Citizenship%20&%20Democracy %20-%20
July%202020.pdf.
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conviene antes reflexionar sobre los argumentos que pueden ser esgrimidos para
el reconocimiento de estos derechos. Para ello, analizaremos los argumentos gue
se utilizaron en su momento para reconocer los derechos de voto en las eleccio-
nes municipales y europeas a todos los ciudadanos méviles. Veremos también si
los argumentos empleados por la Comisién Europea para exhortar los Estados
miembros a no privar a sus propios ciudadanos méviles de sus derechos de voto
en las elecciones generales no podrian también valer. Finalmente, valoraremos
el éxito de las iniciativas a favor de la extensién de los derechos de voto de los
ciudadanos méviles.

1. LOSDERECHOS DE VOTO EN LAS ELECCIONES MUNICIPALES Y
EUROPEAS COMO EXPRESION DEL PRINCIPIO DE NO
DISCRIMINACION

Como es bien sabido, los ciudadanos mdviles tienen el derecho de voto en
las elecciones municipales y europeas desde la entrada en vigor del Tratado de
Maastricht. En las dos directivas adoptadas er este sentido, estos derechos se pre-
sentan primero como expresion del principio de no discriminacidn. La Directiva
94/80% (elecciones municipales) explica en sus considerandos que «el derecho de
sufragio activo y pasivo en las elecciones municipales en el Estado miembro de
residencia, contemplado en el apartado 1 del articulo 8 B del Tratado constitutivo
de la Comunidad Europea, supone una aplicacién del principio de igualdad y de
no discriminacién entre cindadanos nacionales y no nacionales y es el corolario
del derecho de libre circulacién y residencia contemplado en el articulo 8 A del
Tratado».

La Directiva 93/109% va en el mismo sentido al considerar que «el derecho
de sufragio activo y pasivo en las elecciones al Parlamento Europeo en el Estado
miembro de residencia, contemplado en el apartado 2 del articulo 8 B del Tratado
constitutivo de la Comunidad Europea supone una aplicacién del principio de
no discriminacién entre nacionales y no nacionales y es el corolario del dere-

95. Directiva 94/80/CE det Consejo, de 19 de diciembre de 1994, por la que se fijan las
modalidades de gjercicio del derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones muni-
cipales por parte de ios ciudadanos de la Unién residentes en un Estade miembro del
que no sean nacionales. O L 368, 31.12,1994, pp. 38-47. La Comisién Europea ha pro-
puesto en noviembre del 2021 una refundicién de esta Directiva con el fin de «actualizar,
aclarar y reforzar la normativa de ejercicio del derecho de sufragio activo y pasivo en las
elecciones municipales, para que contribuya a que la participacién de los ciudadanos
méviles de la UE sea amplia e inclusiva.» Véase Propuesta de directiva del Consejo por
Ia que se fijan las modalidades de ejercicio del derecho de sufragio activo y pasivo en las
elecciones municipales por parte de los ciudadanos de la Unidn residentes en un Estado
miembro del que no sean nacicnales (versién refundida), COM (2021)733 final.

96. Directiva 93/109/CE del Consejo de 6 de diciembre de 1993 por la que se fijan las modali-
dades de ejercicio del derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones al Parlamento
Europeo por parte de los ciudadanos de la Unidn residentes en un Estado miembro del
que no sean nacionales. Directiva modificada por la Directiva 2013/1/UE del Consejo
de 20 de diciembre de 2012 que modifica la Directiva 93/10%/CE por la que se fijan las
modalidades de ejercicio del derecho de sufragio pasivo en las elecciones al Parlamento
Eurcpeo por parte de los ciudadanos de la Unidn residentes en un Estado miembro del
que no sean nacionales.
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cho de libre circulacién y residencia contemplado en el articulo 8 A del Tratado
CE». Sin embargo, en su exposicién de motivos, la Comision Europea presento
el derecho de votar en las elecciones europeas como un elemento ademds para
«reforzar atin més la legitimacién democrética de esta cdmara [el Parlamento
Europeo] y reducir el déficit democrédtico que tantas veces se ha denunciado
en relacién con la Comunidad. Por afiadidura, estos derechos permitiran a los
ciudadanos de la Unién manifestar en comtn su sentimiento de participacion
en la construccién europea, salvaguardando en todo momento sus identidades
nacionales respectivas»®.

En esta misma exposicién de motivos, la Comisién Europea explicaba que
muchos ciudadanos europeos moviles se vefan privados de sus derechos de voto
al hacer uso de su derecho a la libre circulacién. Sigue siendo el caso casi 30 afios
después.

2. ELCASO DE LOS NACIONALES MOVILES DE ESTADOS MIEMBROS
PRIVADOS DE SUS DERECHOS DE VOTO EN LAS ELECCIONES
NACIONALES DE SUS PROPIOS ESTADOS DE ORIGEN

Ademas de invocar el principio de no discriminacién de los ciudadanos mévi-
les en el Bstado miembro de destino, se puede recurrir a otro tipo de argumentos,
usados para pedir a los Estados miembros que no priven de sus derechos de voto a
sus propios nacionales méviles. Tanto la Comisién Europea™ como el Humamm,\,m.ﬁo
Europeo® han pedido ya a los Estados miembros que tienen este tipo de politicas
que las revisen, y que permitan a sus nacionales que «hacen uso del derecho a
1a libre circulacién y residencia en la Unidn demostrar un interés constante en la
vida politica del Estado miembro del que son nacionales, en particular mediante
la solicitud de permanecer inscritos en el censo electoral, y, con ello, mantener su
derecho de voto»'®,

En efecto, nacionales méviles de ciertos Estados miembros pierden el derecho
de voto en las elecciones parlamentarias de su pais de origen', o bien después de
un cierto tiempo de residencia fuera o bien porque los nacionales tienen la obliga-
cién de residir en su Estado en un cierto periodo de tiempo antes de las elecciones.

97, COM (93)534 final, p. & [en linea]. Disponible en: https://eur-lexeuropa.eu/legal-
content/ES/TXT/PDE/ 7uri=CELEX:51993PC0534&from=ES.

98. Recomendacién 2014/53/UE de la Comisién Europea de 29 de enero de 2014 sobre las
consecuencias de la denegacién del derecho de voto a los ciudadancs de la Gn\l&m que
ejercen su derecho a la libre circulacién. Esa recomendacién se adopté el mismo dia que la
Comunicacién de la Comisién al Parlamento europeo, al Consejo, al Comité Econémico y
Social y al Comité de las Regiones sobre las consecuencias de la denegacion del derecho
de voto a los cindadanos de la Unién que ejercen su derecho a la libre circulacién. COM
(2014} 33 final,

59. POPTCHEVA, EM. Disenfranchisement of EU citizens resident abroad, Situation in
national and European elections in EU Member States, IN-DEPTH ANALYSIS EPRS |
European Parliamentary Research Service, June 2015, PE 564.379.

100. Recomendacién 2014/53/UE, punto 1.

101. Pierden también el derecho de voto en las elecciones europeas.

53



CIUDADANIA EURCPEA, DEMOCRACIA Y PARTICIPACION

En su estudio de 2015, el Parlamento Europeo explica que es el caso en Chipre'®,
Dinamarca®®, Irlanda'®, Alemania'®, Malta'® y Reino Unido™?.

En su informe de 2014, la Comisién reconoce primero la obligacién de la Unioén,
en virtud del artfculo 4.2 del Tratado de la Uni6én Europea, de respetar las identida-
des nacionales de los Estados miembros, en particular en materia de «estructuras
fundamentales de cardcter politico y constitucional». La composicién del cuerpo
electoral es por lo tanto una competencia reservada a cada Hstado, en base a su
«identidad nacional».

Pero, privar de sus derechos de voto a sus nacionales que residen fuirera podria
ser una vulneracién del Derecho de Ja Unién Europea en el sentido del articulo 21
de Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea y del articulo 45 de la Carta de
Derechos Fundamentales de la Unién Europea, es decir en relacién con su derecho a
la libre circulacién. No poder votar en las elecciones nacionales en su propio Estado
de origen podria constituir un claro freno a su movilidad!®,

Ademds, segiin el Parlamento Europeo en su informe de 2015, esa privacién de
derechos politicos corze el riesgo de constituir una vulneracién del articulo 10 del
Tratado de la Uni6n Europea, que pertenece al Titulo II sobre «Disposiciones sobre
los principios democraticos»™ y que estipula:

«1. El funcionamiento de la Uni6n se basa en la democracia representativa.

2. Los ciudadanos estardn directamente representados en la Unién a través del Par-
lamento Europeo.

Los Estados miembros estardn representados en el Consejo Europeo por su jefe de
Estado o de Gobiemo y en el Consejo por sus Gobiernos, que serdn democréticamente
responsables, bien ante sus Parlamentos nacionales, bien ante sus ciudadanos.

3. Todo ciudadano tiene derecho a participar en la vida democratica de la Unién. Las
decisiones serdn tomadas de la forma mas abierta y pr6xima posible a los cindadanos.

4. Los partidos politicos a escala europea contribuirdn a formar la conciencia poli-
tica europea y a expresar la voluntad de los ciudadanos de 1a Unién,

102. Article 92(1} of the Voters Registration and Electoral Roll Act.

103. Article 25(1) of the Danish Constitution and Article 1(1) of the Parliamentary Elections
Act [en linea]. Disponible en; hitps:/ /elections.im.dk/parliament-elections.

104. Irish Electoral Act [en linea). Disponible en: https:/ /www.citizensinformation.ie/en/
government_in_ireland/elections_and_referenda/voting/right_to_vote.html,

105. Art 12 of the Federal Elections Act Federal Elections Act— Version as promulgated on 23
July 1993 (Federal Law Gazette I pp. 1288, 1594}, last amended by Article 2 of the Act of
3 June 2021, Federal Law Gazette I, p. 1482,

106. Article 57(c) of the Maltese Constitution and General Electons Act.

107. Representation of the People Act 2000, Los nacionales no residentes no pueden votar. Sin
embargo, los ciudadanos del Commonwealth e irlandeses residentes en ef Reino Unido
pueden votar en las elecciones parlamentarias en Reino Unido,

108. Informe COM(2014) 33 final, p. 7.

109, Sobreel principio democrético, véaselatesis de DIAZ ZkPWS»mN\T Elprincipio democré-
tico en el Derecho de la Unién Europea, 2015, en particular el analisis del articulo 10 TUE
[en linea]. Disponible en: https:/ /e-archivo.ucim.es/bilstream /handle/10016/22243/
diaz-narvaez-a-tesis.pdf?sequence=1&isAllowed=y.
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Si los nacionales méviles estdn privados de votar en las elecciones nacionales,
pierden el derecho de elegir la composicién del Parlamento nacional y por lo tanto
su Gobierno (que asistird a las reuniones del Consejo de la Unién), vulnerando asi
su derecho a participar en la vida democratica de la Unién Europea enumerado en
el punto 3 del articulo 10 TUE.

Finalmente, por su parte, Ja Comisién Europea explica que privar a los nacionales
méviles de sus derechos de voto en Jas elecciones nacionales de su Estado de origen con-
tradice el sentido mismo de la ciudadanfa de la Unién Europea. En efecto, segtin el 20.1 del
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, «Se crea una ciudadania de la Unidn,
Serd ciudadano de la Unién toda persona que ostente la nacionalidad de un Estado miem-
bro. La ciudadania de la Unién se afiade a la ciudadania nacional sin sustituitla». El ejer-
cicio mismo de los derechos derivados del estatuto de ciudadano de la Unién, como es el
derecho de libte circulacitn, no puede Hevar a perder el disfrute pleno de los derechos de
ciudadanfa nacional, como es el derecho de voto en Ias elecciones nacionales.

3. AFAVOR DE LA EXTENSION DE LOS DERECHOS DE VOTO EN LAS
ELECCIONES NACIONALES DEL ESTADO MIEMBRO DE RESIDENCIA.

Todos estos argumentos relacionados con la Hmitacién al derecho de libre circu-
lacién, asi como al derecho a participar en la vida democrética de la Unién Europea
pueden por supuesto valer para pedir el reconocimiento del derecho de voto en las
elecciones nacionales del Estado de residencia de los ciudadanos méviles. No poder
votar en el Estado miembro de destino es un obstaculo a la libre circulacién de los
ciudadanos de la Uni6n Europea, y ademds, para los ciudadanos méviles que no
pueden votar en sus Estados miembros de origen, una privacién real de su derecho
a participar en la vida democratica de la Unién.

Una reciente iniciativa ciudadana europea, «Votantes sin fronteras, plenos dere-
chos politicos para los ciudadanos de la Unién Europea»™ aboga también por la
extension de los derechos politicos de los cindadanos méviles a todo tipo de eleccién
en el Estado miembro de residencia (elecciones regionales y nacionales), incluido
el referéndum™. La iniciativa fue registrada en marzo 2020, abierta a firmas desde
finales de agosto 2020 y cerrada el 11 de junio de 2022. El 13 de junio de 2022, se
constata que el nimero de firmas es de 8780, es decir muy lejos del millén de fir-
mas necesarias para que la iniciativa pueda prosperar. En todo caso, es interesante
ver que los argumentos avanzados por los redactores de la propuesta’®® se basan
también en cuestiones de no discriminacion, asi como en el vigjo principio de «no
taxation without representation». Como los ciudadanos méviles participan en la vida
econdmica del Estado miembro de residencia, pagando allf sus impuestos, deberfan
también poder participar en la eleccién de los gobiernos.

110. Véase: https:/ /voterswithoutborders.eu/.

111. Ya hubo ofra iniciativa en este sentido en el afio 2013, llamada «let me votes que tam-
poco tuvo mucho éxito [en linea]. Disponible en: hitps:/ /europa.en/citizens-initiative/
initiatives/details /2013 /000003 _en.

112, Véase: hitps:/ /europa.eu/citizens-initiative / initiatives / details /2020,/000002_es.

113. Ver el Advocacy Paper for Voters without Borders [en linea]. Disponible en: hitps://
voterswithoutborders.eu/advocacy-paper/.
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Este tema no es baladi, como lo demuestra el mimero de peticiones al Parlamento
Europeo relacionadas con la falta de derechos de voto en las elecciones nacionales y
regionales. Muchas de estas peticiones se refieren en particular a ciudadanos mévi-
les provenientes de Estados miembros que privan a sus nacionales de sus derechos
de voto después de algunos afios de residencia fuera™,

En su informe de 2014, la Comisién reconoce que el reconocimiento de los
derechos de voto en las elecciones nacionales del Estado de residencia merece ser
abordada, como remedio a la privacién de derecho de voto en el Estado de origen.
Declara en efecto: «Obviamente, se trata de una cuestién més amplia que contri-
buird a la plena efectividad del derecho de todos los ciudadanos a participar en la
vida democrética de la Unién, y permitiré a los ciudadanos de Ia UE que circulan
libremente integrarse mejor en sus paises de acogida y reforzar la ciudadania de la
UE»™, Sin embargo, considera que se debe tratar en un foro més amplio sobre el
futuro de la Unidn,

Se ha perdido quizés una ocasién con la Conferencia sobre el Futuro de la Unién
Europea que tenfa como propésito reflexionar sobre «nuestra Unién, los retos a los
que nos enfrentamos y el futuro que queremos construir juntos, con el objetivo
de reforzar la solidaridad europeas'. Después de miiltiples debates de distintos
formatos a lo largo de mds de un afic?, la conferencia presenté su informe final
el 9 de mayo de 2022™, De las 49 propuestas presentadas, ninguna se refiere a la
extension de los derechos de la ciudadania de la Unién Europea dentro del Titulo 11
del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea aunque 3 de las 49 se refieren
a la ciudadania de la Unién Europea en sentido muy amplio y a la participacién
de los ciudadanos: la propuesta 25 sobre «Estado de Derecho, Valores Democrati-
cos e Identidad Europeas; la propuesta 36 sobre «informacién de los ciudadanos;

114. Muchas de estas peticiones se refieren a cindadanos alemanes, daneses y de Reino Unido
(antes del Brexit). Véase en particular: https:// www.europarl.europa.cu/petitions /es/
show-petitions?page=0&pageSize=40&anchr=208&resSize=20#lst.

115, COM (2014) 33 final, p. 10.

116. Declaracién conjunta relativa a la conferencia sobre el future de Europa- colaborar con
los ciudadanos por la democracia: construir una Buropa més resiliente, 10 de marzo
de 2021 [en linea]. Disponible en: hitps:/ / futureu.europa.eu/uploads/ decidim/attach-
ment/file/7/ES_-_DECLARACIO%CC%SIN_CONJUNTA_RELATIVA_A_LA_CON-
FERENCIA_SOBRE_EL_FUTURO_DE_EUROPA pdf.

117. Para comprender los temas abordados, la metodologia seguida v los distintos actores
involucradoes, ver: https://www.consilium europa.eu/es/policies/conference-on-the-
future-of-europe/.

118. Es notable que el informe final de la Conferencia sobre el futuro de la Unién Europea
esté solo en inglés. De momento, no hay ninguna traduccidn al castellano (ultima con-
sulta 21 de septiembre de 2022). Ver: hitps:/ /prod-cofe-platform.s3.eu-central-1.amazo-
naws.com/8pl7jfzcéaedjy2doji28fni27a3?response-content-disposition=inline%3B%20
filename%3D%22CoFE_Report_with_annexes_EN.pdf%22%3B%20flename%2A%-
3DUTE-8%27%27ColE_Report_with_annexes_EN.pdfémresponse-content-type=appli-
cation%2Fpdf&X-Amz-Algorithm=AWS4-HMAC-SHA256&X-Amz-Credential=A-
KIA3LJTXGZPDFYVOWEV%2F20220921%2Feu-central-1%2Fs3%2Fawsd_reques-
t&X-Amz-Date=20220921T144341Z&X-Amz-Expires=300&X-Amz-SignedHead er-
s=host&X-Amz-Signature=9fabee3f0de537a8fc286bce2alae2ae22a961884e8fc8E511-
Oc0d3e9315a3ae.
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participacién y juventud»; la propuesta 38 sobre «Demacracia y Elecciones»™. Las
propuestas se refieren entre otras cosas a la necesidad de mejorar la informacién
sobre asuntos eurcpeos, de cambiar el nombre de algunas instituciones para faci-
litar su comprensién o de crear nuevas entidades ciudadanas. Tampoco hay una
referencia a la extensién de derechos de ciudadania de la Unidn y en particular de
los derechos de voto en las elecciones nacionales en las propuestas descartadas
que presenté el panel sobre «Democracia europea/ Valores y Derechos, Estado de
Derecho, Seguridad», aunque se habla de manera reiterada de reforzar la partici-
pacién de los ciudadanos. Todas las propuestas son obviamente de interés (incluso
las descartadas} y revelan la concepcidn que los ciudadanos europeos consulta-
dos tienen de su participacidén en la democracia europea'. Podemos preguntarnos
hasta qué punto la opinién de los ciudadanos europeos méviles ha contado en la
adopcidn de estas propuestas.

ili. FACILITAR EL ACCESO A LA NACIONALIDAD DEL ESTADO
MIEMBRO DE RESIDENCIA

Otra posible solucién para permitir el derecho de voto de los ciudadanos méviles
en las elecciones del Estado de residencia es la de facilitar el acceso a la nacionalidad
de ese mismo Hstado miembro.

Para valorar esa solucion desde el punto de vista del Derecho de la Unién Eurc-
pea, vamos a analizar el alcance de la competencia (a priori exclusiva) de los Estados
miembros, a través de los textos como de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia
de la Unién Europea. Veremos a continuacién los regimenes de nacionalidad de los
Estados miembros para comprender si existen ya elementos comunes a estos regi-
meries que podrian facilitar el acceso a la nacionalidad de los ciudadanos méviles.
Finalmente, veremos los problemas que podrian plantear desde el punto de vista del
Derecho de la Unién los casos de doble nacionalidad, en particular en relacién con la
libre circulacion de ciudadanos.

1. ALCANCE DE LA COMPETENCIA DE LOS ESTADOS MIEMBROS EN
MATERIA DE DERECHO DE LANACIONALIDAD

Como es sabido, segin el Derecho de la Unién Europea, los Estados miembros
conservan la competencia exclusiva de determinar quiénes son sus nacionales. Con
ocasién del Tratado de Maastricht y de la introduccién del concepto de ciudadanfa
de la Unidn en 1992, los Estados miembros reafirmaron explicitamente su competen-
cia en una Declaracién ajena al Tratado:

«Declaracién relativa a la nacionalidad de un Estado miembro

La Conferencia declara que cuando en el Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea se haga referencia a los nacionales de los Estados miembros, la cuestién de si
una persona posee una nacionalidad determinada se resclverd tinicamente remitién-

dose al Derecho nacional del Estado miembro de que se trate. Los Estados miembros
podrén declarar, a efectos informativos, quiénes deben considerarse sus nacionales a

119. La traduccién de las tres propuestas es nuestra.
120. Podria ser objeto de ofro andlisis, més alld de este estudio.

57



CIUDADANIA EUROPEA, DEMOCRACIA Y PARTICIPACION

efectos comunitarios mediante una declaracién presentada a fa Presidencia, la cuat
podrd modificarse en caso necesario»™,

Posteriormente, adoptaron una Decisién con ocasién del Consejo Europeo de
Edimburgo del 11 y 12 de diciembre de 19922

«Ciudadania

Las disposiciones de la Segunda Parte del Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea relativas a la ciudadanfa de la Uni6n otorgan a toda persona que ostente la
nacionalidad de los Estados miembros derechos adicionales y proteccidn, tal como se
especifica en dicha Parte, y de ninguna forma sustituyen a la ciudadania nacional. La
cuestién de si un individuo posee la nacionalidad de un Estado miembro solo se resol-
verd refiriéndola al Derecho nacional del Estado miembro interesado».

Estos dos documentos demuestran sin lugar a duda el cardcter sensible de la
determinacién de los criterios de nacionalidad para los Estados miembros que
lo consideran como parte del &mbito de su soberania. De hecho, es el Tratado de
Amsterdam en 1997 que afiade al articulo 8.1 del Tratado de Ja Comunidad Europea:
«la ciudadania de la Unidn serd complementaria y no sustitutiva de la ciudadania
nacional», reafirmado asi la dependencia de la ciudadania de la Uni6n a la ciudada-
nia nacional.

La solucién proclamada en el Tratado de Maasiricht y en la decisién del Consejo
Europeo de diciembre 1992 asi en los Tratados posteriores es conforme también al
derecho y la préctica internacional. El Convenio de la Haya de 1930 sobre ciertas cues-
tiones relativas al conflicto de leyes de nacionalidad establece en efecto en su articulo
1: «corresponde a cada Estado determinar con arreglo a su propia ley quiénes son sus
nacionales. Esta ley serd reconocida por los demés Estados en la medida en que sea
compatible con Jos convenios internacionales, la costumbre internacional y los princi-
pios de derecho generalmente reconocidos en materia de nacionalidad».2

A nivel europeo, el Consejo de Europa adopté el 6 de noviembre de 1997 el Con-
venio Buropeo sobre la Nacionalidad'® que reafirma en su articulo 3:

«1, Corresponde a cada Estado determinar mediante su legislacidn cudles son sus
nacionales,

2. Esta Jegislacién debe ser admitida por los demds Estados, siempre que sea acorde
con los convenios internacionales aplicables, el Derecho internacional consuetudinario
y los principios de Derecho generalmente reconocidos en materia de nacionalidad».

121. Ver: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT /PDF/?uri=0J:C:1992:191:
FULL&from=LV.

122. Esta decisién se adopté con ocasién del referéndum negativo de Dinamarca relativo
al Tratado de Maastricht. En las conclusiones de este mismo Consejo Europeo, Dina-
marca también explicita su visién de la ciudadania de Ia Unién y su relacién con la
determinacién de la nacionalidad danesa. Ver: https://www.consilium europa.eu/
media/20489/ 1992_diciembre_-_edimburgo__es..pdf.

123, La traduccién es nuestra. Texto de referencia en inglés: Convention on Certain Ques-
tions Relating to the Conflict of Nationality Law [en linea). Disponible en: https:/ /www.
refworld.org/docid /3ae6b3b00.him].

124. Ese convenio ha sido firmado y ratificado por una minoria de Estados miembros de la
Unién Europea. Todavia 14 Estados miembros ne Io han ratificado (entre ellos, Espafia)
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A pesar de reconocer la competencia exclusiva de los Estados miembros en mate-
ria de nacionalidad, en Ia linea de las normas internacionales, el Tribunal de Justicia
ha entrado poco a poco a valorar las normas de acceso y pérdida a la nacionalidad
desde el punto de vista del Derecho de la Unién. En efecto, como la determinacién
de la nacionalidad conlleva a determinar quiénes son los ciudadanocs de la Unién,
acorde con el articulo 20 del TFUE, los Estados estdn obligados a ejercer su compe-
tencia dentro del respeto del Derecho de la Uni6n.

1.1. Normas relativas a la pérdida de fa nacionalidad

Como es bien sabido, el asunto Micheletti'™ fue uno de los primeros en los que
el Tribunal de Justicia se refiri6 a la obligacién que tienen los Estados miembros de
ejercer su competencia dentro del respeto del Derecho de la Unién. En lo que se ase-
meja a un obiter dictum para algunos autores'™, el Tribunal declara en el apartado 10
de la sentencia que «la determinacién de los modos de adquisicién y pérdida de la
nacionalidad es, de conformidad con el Dereche internacional, competencia de cada
Estado miembro, competencia que debe ejercerse respetando el Derecho comunita-
rio». Sin embargo, en este caso, como se trataba de un caso de no reconocimiento de
nacionalidad por parte de otzo Bstado miembro, afiade (siempre en el apartade 10):
«11o corresponde en cambio a la legislacion de un Estado miembro limitar los efectos
de la atribucién de la nacionalidad de otro Estado miembro, exigiendo requisitos
adicionales para reconocer dicha nacionalidad en orden al ejercicio de las libertades
fundamentales previstas en el Tratado». Por lo tanto, con ese asunto, el Tribunal de
Juskicia reconoce la competencia exclusiva de los Estados miembros, que obliga al
resto de los Estados miembros {en virtud del principio de reconocimiento mutuo)
siempre y cuando esta competencia se haya gjercido dentro del respecto del Derecho
de Ia Unidn. En esta sentencia, el Tribunal no estd llamado a precisar lo que entiende
por respeto del Derecho de la Unién.

La solucién Micheletti fue reiterada en el asunto Catherine Chen'”. De nuevo, se
trataba de una cuestién de reconocimiento de Ia nacionalidad de un Estado miembro
por parte de otro Estado miembro. El Triburial declard en el apartado 37: «la determi-
nacién de los modos de adquisicién y pérdida de la nacionalidad es, de conformidad
con el Derecho internacional, competencia de cada Estado miembro, competencia
que debe ejercerse respetando el Derecho comunitario». Afiade luego: «ademds, no

[en linea}. Consultado el 26 de septiembre de 2022. Disponible en: hitps:/ /www.coe.int/
en/web/conventions/ full-list?module=signatures-by-treaty&ireatynums=166.

125. Sentencia del Tribunal de Justicia de 7 de julio de 1992, Mario Vicente Micheletti y otros
contra Delegacién del Gobierno en Cantabria. Asunto C-369/90, ECLIET:C:1992:295,
(TJCE1992, 134).

126. Véase en particular YOLIVEIRA, ]. HU,, DE Groot, G.R,, Seling, A., Court of Justice of
the Buropean Union: Decision of 2 March 2010, Case C-315/08, Janko Rottman v. Freis-
taat Bayern Case Note 1 Decoupling Nationality and Union Citizenship? Case Note 2
The Consequences of the Rottmann Judgment on Member State Autonomy - The Euro-
pean Court of Justice’s Avant-Gardism in Nationality Matters»—, European Constitutional
Law Review, Volume 7, Issue 01, 2011, pp. 138-160.

127. Sentencia del Tribunal de Justicia (Pleno) de 19 de octubre de 2004, Kungian Cathe-
rine Zhu y Man Lavette Chen contra Secrefary of State for the Home Department, Asunto
C-200/02, ECLLEU:C:2004:639 (TJCE 2004, 303).
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corresponde a un Estado miembro limitar los efectos de la atribucién de la naciona-
lidad de otro Estado miembro, exigiendo requisitos adicionales para reconocer dicha
nacionalidad en orden al ejercicio de las Iibertades fundamentales previstas en el
Tratado», (apartado 39).

Es con el asunto Rottmann'™ que el Tribunal de Justicia ha tenido ocasién de pre-
cisar lo que entendia por respeto del Derecho de la Unién como condicién al ejerci-
cio de competencia estatal en materia de nacionalidad. Los hechos son conocidos'®:
Janko Rottmann es en origen nacional austriaco. Después de algunos afios de resi-
dencia en Alemania, solicita la nacionalidad germana, teniendo que renunciar a su
nacionalidad austriaca. Sin embargo, cuando Alemania descubre que ha obtenido su
nueva nacionalidad de manera fraudulenta (al no informar correctamente del pro-
ceso penal en el que estaba implicado en Austria), decide retirarle la nacionalidad
y revocar su acto de naturalizacién (con efectos retroactivos), aunque es consciente
que esa situacién pueda convertir al Sr. Rottmann en apairida. Ese tiltimo recurre Ia
revocacion de naturalizacion. Después de varias instancias, el asunto llega al Bundes-
verwaltungsgerichi (Tribunal Administrativo Federal) que decide plantear dos cues-
tiones prejudiciales al Tribunal de Justicia. Pregunta en esencia si puede revocar la
naturalizacién de Rottmann sabiendo que en este caso se quedaria apétrida y per-
derfa por lo tanto su condicién de ciudadano de la Unién Europea. Ademds, quiere
saber cudl de los dos Estados miembros (Alemania o Austria) estaria obligado a
reconocerle sunacionalidad para que el demandante no se quede apétrida y despro-
visto de su estatuto de ciudadano de la Unién.

El asunto no dej6 a los Estados miembros indiferentes —ocho presentaron obser-
vaciones (asi como la Comisién Europea)- demostrando, si hiciese falta, el carécter
sensible de la determinacidn de los criterios de acceso y perdida de la nacionalidad.
En particular, los gobiernos alemén y austriaco, apoyados por la Comisién Euro-
pea™ consideraban que el asunto Rottmann se referfa a una cuestién «puramente
interna», descartando asi la competencia del Tribunal de Justicia. Sostenian que «la
circunstancia de que, en una situacién como la del asunto principal, el interesado
haya ejercido su derecho a la libre circulacién antes de su naturalizacién no puede
constituir por sisola un elemento transfronterizo capaz de desempenar papel alguno
en [o que atafe a la revocacién de dicha naturalizacién» (ap. 38).

En este caso, la Gran Sala del Tribunal de Justicia recuerda primero dos grandes
principios: por una parte, el estatuto de ciudadano de la Unidn es el estatuto fun-
damental de los nacionales de los Estados miembros con las obligaciones que este
estatuto pueda conllevar para los Estados; por otra parte, aunqgue es competencia
de los Estados determinar quiénes son sus nacionales, lo tienen que hacer dentro
del respeto del Derecho de la Unién. Recordados estos dos principios rectores, con-
cluye que «corresponde al Tribunal de Justicia pronunciarse sobre las cuestiones

128, Sentencia del Tribunal de Justicia (Gran Sala) de 2 de marzo de 2010, Janko Rottmann
contra Freistaat Bayern, Asunto C-135/08, ECLIEU:C:2010:104 (TJCE 2010, 46).

129. Véase los apartados 22 a 31.

130. La posicién de la Comisién es por lo menos sorprendente cuando vemos luego su posi-
cién en relacién con la cuestién de los «pasaportes de oro» otorgados por Malta o Chipre.
Volveremos sobre ese punto a continuacién.
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prejudiciales planteadas por el érgano jurisdiccional remitente, que atafien a las con-
diciones en que un ciudadano de la Unién puede, a causa de la pérdida de sunacio-
nalidad, perder dicho estatuto de ciudadano de la Unién y, por tanto, verse privado
de los derechos vinculados a éste» (ap. 46).

Antes de entrar en el nudo de la cuestion, el Tribunal, siguiendo al Abogado
General Maduro y basdndose tanto en normas de Derecho internacional como de
Derecho europeo, considera legitimo que un Estado pueda revocar un acto de natu-
ralizacién cuando la nueva nacionalidad haya sido obtenida de manera fraudulenta.
Es interesante, de cara a nuestra discusion, ver la concepcién que tiene el Tribunal
del vinculo de nacionalidad: «51. [...] a este respecto, es legitimo que un Estado
miembro quiera proteger la relacién especial de solidaridad y de lealtad entre él
mismo y sus nacionales, asi como la reciprocidad de derechos y deberes, que son el
fundamento del vinculo de nacionalidad».

Sin embargo, apartdndose de las conclusiones del Abogado General Maduro, el
Tribunal considera que incluso en esta situacién a priori legitima para Alemania,
los Estados tienen la obligacién de respetar del Derecho de la Unién cuando ejercen
su competencia en materia de nacionalidad. Concretamente, el Tribunal de Justicia
invita al tribunal alemén a comprobar si la decisién de revocacién de naturalizacién
respeta el principio de proporcionalidad, «en cuanto a as consecuencias que implica
para la situacién de la persona afectada en funcién del Derecho de la Unidn, ademads
del examen, en su caso, de la proporcionalidad de esta decisién en funcién del Dere-
cho nacional» (ap. 55). En los apartados siguientes, el Tribunal da algunas pistas al
tribunal remitente que deberd tomar en cuenta las consecuencias para el propio Sr.
Rottmann asi como los miembros de su familia (ap. 56), o la gravedad de la infrac-
cién (ap. 56) o dejar al interesado alglin plazo razonable para intentar recuperar su
nacionalidad de origen {(ap. 58). Pero, en ningiin caso el Tribunal obliga a Alemania
a abstenerse de revocar dicha naturalizacién.

Desde un punto de vista practico, la solucién del Tribunal de Justicia es por lo
menos complicada para el tribunal remitente (las pistas para saber si la decisién
es proporcional son muy poco precisas) aunque se puede entender que el Tribunal
europeo se tiene que mover entre una competencia exclusiva de los Estados miem-
bros y una Unién Europea que tiene que proteger a sus ciudadanos que, en princi-
pio, ella misma no define. En todo caso, lo interesante del caso, es la confirmacién
por la Gran Sala de que la Unién Europea tiene algo que decir {aunque atn no se
pueda calificar de competencia) cuando los Estados miembros ejercen sus compe-
tencias en materia de determinacién de nacionalidad. Es indudablemente un paso
mds en el poder que tiene el estatuto de ciudadano de la Unién, cuando en origen, la
Unién no tenia ninguna voz en la determinacién de las condiciones de acceso a ese
estatuto. Una vez més, el Tribunal parece ir més alld de la voluntad de los Estados
miembros, en un campo tan sensible como es el de la nacionalidad que desde siem-
pre se ha considerado como parte del 4mbito de soberania de los Bstados. Incluso,
como hemos visto, la Comisién Europea se oponia a entrar a valorar la decisidén de
revocacién de naturalizacién desde el punto de vista del Derecho de la Unién. La
doctrina misma se present también muy dividida sobre la legitimidad de la solu-
cién del Tribunal, tal y como lo recuerdan los comentarios de sentencias publicados
en la misma revista por el profesor d’Oliveira por una parte y los profesores de
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Groot y Seling por otra parte.” Para el profesor d'Oliviera, existe un claro riesgo en
la solucién del Tribunal: «if one follows the Court's line of thought to its logical conclusion,
then every member state has to take EU law into account at the time of acquisition or loss of
its nationality, because Union citizenship systematically depends on it»™2 En su opini6n,
esa solucién va claramente en contra de lo estipulado por el Derecho Internacional,
los Tratados de la Unién, en particular el articulo 4.2 del TUE que se refiere a la obli-
gacién que tene la Unién de respetar las identidades de los Estados miembros, Por
su parte, los professores de Groot y Seling consideran la solucién del Tribunal como
un gran avance en la consolidacién del estatuto de ciudadania de Ia Unidn, al refe-
rirse al alcance de la competencia de los Estados miembros en materia de derecho
de nacionalidad: «what makes the case so special is that for the first time, the question was
expressly raised as to the extent of discretion available to the menber states o determine who
their nationals are; and whether the powers of the member states to lay down the conditions
for the acquisition and loss of nationality can still be exercised without any right of supervi-
sion by Cormmunity law»™,

El Tribunal de Justicia ha tenido ocasién de confirmar su posicién en otros asun-
tos®™, todos ellos decididos por la Gran Sala, sefial sin duda de la relevancia que
tienen los temas de nacionalidad para el Tribunal de Justicia. Nos vamos a referir en
particular al caso Tjebbes™® y al reciente caso ¥ de enero 2022. Paco a poco, el Tri-
bunal confirma su competencia en estos temas y el control que puede ejercer sobre
los Estados miembros cuando determinen los criterios de acceso y de pérdida de su
nacionalidad. En la mayoria de los casos, las normas nacionales que se examinan se
refieren a pérdida de la nacionalidad, aunque JY se refiere a la posibilidad de revocar
una garantfa de concesién de nacionalidad, en un proceso de naturalizacién,

El caso Tjebbes se refiere de nuevo a los criterios de pérdida de nacionalidad defi-
nidos porla Ley sobre la Nacionalidad Neerlandesa que priva ipso fure de sunaciona-
lidad neerlandesa a las personas que tienen otra nacionalidad y que hayan dejado de
residir en los Paises Bajos por un periodoe de diez afios y que no han pedido durante
ese tiempo ningdn documento de viaje o un documento de identidad neerlandés

131. D’OLIVEIRA, ]. HU,, DE GROOT, G.R., SELING, A., Court of Justice of the European
Union: Decision of 2 March 2010, Case C-315/08, Janko Rottman v. Freistaat Bayern Case
Note 1 Decoupling Nationality and Union Citizenship? Case Note 2 The Consequences
of the Rottmann Judgment on Member State Autonomy — The European Court of Justi-
ce’s Avant-Gardism in Nationality Matters, Enropean Constitutional Law Review, Volunie 7,
Issue 01, 2011, pp. 138-160.

132, Op. cit., p.147.

133. Op. cit., p. 152,

134. Se pueden mencionar ademds la Sentencia del Tribunal de Justicia (Gran Sala) de 14
de noviembre de 2017, Toufik Lounes contra Secretary of State for the Home Department,
Asunto C-165/16, ECLLEU:C:2017:862 (TJCE 2017, 212) o la Sentencia del Tribunal de
Justicia (Gran Sala) de 14 de diciembre de 2021, VML.A. contra Stolichna obshtina, rayon
«Pancharevor, Asunto C-490/20, ECLLEU:C:2021:1008 (TJCE 2021, 281).

135. Sentencia del Tribunal de Justicia {Gran Sala) de 12 de marzo de 2019, M. G. Tjebbes
y otros contra Minister van Buitenlandse Zaken, Asunto C-221/17, ECLLEU:C:2019:189
(TICE 2019, 48).

136. Sentencia del Tribunal de Justicia (Gran Sala) de 18 de enero de 2022, JY contra Wiener
Landesregierung, Asunto C-118/20, ECLLEU:C:2022:34 (TFCE 2021, 268).
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{art. 15). La pérdida de nacionalidad se extiende a los hijos menores de la persona
que pierde su nacionalidad (art. 16). El caso se refiere a la situacién de 4 personas,
una de ellas menores de edad, que perdieron su nacionalidad en aplicacién de esa
ley. El Consejo de Estado holandés pregunta por lo tanto si esa norma es compatible
con el Derecho de la Unién Europea, en particular con el principio de proporciona-
lidad. En efecto, parece a priori complicado aplicar ese principio a casos de perdida
automatica de nacionalidad, por aplicacién de la ley.

En este caso, solo presentan observaciones Irlanda, Greciay la Comisién Europea.
En ningiin caso, se duda de la competencia del Tribunal de Justicia para responder
a las cuestiones planteadas. En efecto, perder ipso iure la nacionalidad neerlandesa
puede significar para las personas que no tienen la nacionalidad de otro Estado
miembro, la pérdida del estatuto de ciudadano de la Unién. Por esa razén, el Tribu-
nal estd llamado a interpretar el Derecho de la Unién, en particular el articulo 20 del
TFUE a la luz de los articulos 7 (respeto de la vida privada y familiar) y 24 (derechos
del nifio) de la Carta de Derechos Fundamentales de la Unidn.

Después de recordar la obligacion de respetar el Derecho de la Unidn que tienen
los Estados miembros cuando ejercen su competencia en materia de nacionalidad
(ap. 32), el Tribunal alude de nuevo a la sentencia Rottmann para definir la naciona-
lidad como una «relacién especial de solidaridad y de lealtad entre [el Estado] y sus
nacionales, asi como la reciprocidad de derechos y deberes, que son el fundamento
del vinculo de nacionalidad» (ap 33). Visto asf, y siguiendo el Abogado General,
considera legftimo que un Estado prive a personas de su nacionalidad cuando haya
desaparecido ese vinculo genuino (ap. 35), incluso cuando esa pérdida de nacionali-
dad lleve a la pérdida del estatuto de ciudadano de la Unién (ap. 39).

Sin embargo, en contra de lo que sostiene el Abogado General, el Tribunal
requiere que las autoridades nacionales (administrativas y jurisdiccionales) realicen
un test de proporcionalidad con el fin de comprobar las consecuencias que conlle-
varia la perdida de la nacionalidad para cada persona (ap. 41}. Una manera de decir
que no puede haber perdida automatica. En los apartados siguientes (ap. 44 y 45), el
Tribunal indica al Consejo de Estado neerlandés que el examen de las consecuencias
para la persona afectada se debe referir tanto a las consecuencias para su vida fami-
lar como la vida profesional, a la luz en particular de las consecuencias que podrian
tener para los hijos menores. Segiin Swider, «the main contribution of Tjebbes to EU law
on citizenship is establishing that the principle of proportionality requires the possibility of
an individual assessment, even in the context of an automatic loss of Member State natio-
nality. It elaborates in more detail than Rottmann on the factors relevant for assessing the
proportionality of loss of EL citizenship»¥.

En su fallo, el Tribunal indica ademaés que siempre debe existir la posibilidad «de
arbitrar el mecanismo adecuado para que las personas afectadas recuperen ex funcla
nacionalidad en el momento en que soliciten la obtencién de un documento de viaje
o de cualquier otro documento que haga constar su nacionalidad» (ap. 48), es decir
cuando demuestran este genuino vinculo de nacionalidad.

137, SWIDER, K., Legitimizing precatity of EU citizenship: Tjebbes, Commion Market Law
Review, 57,2020, pp. 1163-1182.
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Tjebbes representa un paso mds sin lugar a duda en la competencia del Tribunal
de Justicia. Sin embargo, siguiendo a Swider, «while carefully avoiding being explicitly
critical of Member States” nationality laws, the ECJ did find ilself compelent to scrutinize the
legisiation generally, and fo assess whether it pursued legitimate objectives. With this com-
petence, however, the Court proceeded to legitimize highly controversial objectives, such as
the preservation of the genuine link, the unity of nationality within a family, and avoidance
of multiple nationalities, without considering whether such objectives are worth pursuing at
the expense of stability and predictability of EU citizenship»™,

Es interesante ver que Dinamarca tiene una norma parecida'® que el Tribunal
esta llamado también valorar en el asunto C-689/21 (Udlzndinge— og Integrationsmi-
nisterief) referente a una persona que perdid su nacionalidad danesa ipse fire a los
22 afios. En efecto, 1a ley danesa determina que, «al cumplir 22 afios, los nacionales
daneses nacidos en el extranjero y con doble nacionalidad que no hayan vivido en
Dinamarca, ni hayan residido en Dinamarca en unas circunstarcias que apunten a
la existencia de un punto de conexidn con el pais, perderdn la nacionalidad danesa.
Las personas en cuestién podrén, no obstante, antes de cumplir los 22 afios, solicitar
al Ministerio la conservacion de la nacionalidad danesa». Este nuevo caso, todavia
por decidir, aportard seguramente luz sobre las obligaciones de los Estados miem-
bros v sobre el vinculo que los Estados pueden exigir a sus nacionales para poder
conservar su nacionalidad. Tanto Dinamarca, como Finlandia y Suecia tienen unas
normas parecidas'®.

En el reciente caso JY, el Tribunal de Justicia ha tenido ocasién de poner de nuevo
limites a la discrecionalidad de un Estado en un caso de naturalizacién. Los hechos
son los siguientes: JY, nacional estonja de origen solicita en 2008 la nacionalidad
austriaca por naturalizacién. En 2014, las autoridades del Estado Federado de Baja
Austria, competentes en ese momento, le aseguraron que iban a concederle la nacic-
nalidad austriaca si pudiese demostrar en los dos siguientes afios que iba a renun-
clar a su nacionalidad estonia. El Gobierno estonio confirmo en agosto 2015 que as{
era, dejando entonces a JY apéirida desde esa fecha. En 2017, el estado federado de
Viena, competente en ese momento, revocd lo dictado por el Estado Federado de
Baja Austria, denegando la solicitud de naturalizacidn presentada por JY. Basdndose
en la ley de nacionalidad austriaca, el estado de Viena sostiene que JY ha cometido
dos Infracciones administrativas graves, relativas ambas a la seguridad vial desde
que se le concedid la garantfa de que iba a ser naturalizada austriaca. Afade que
habia cometido otras infracciones graves anteriormente, es decir entre 2007 y 2013.
Acorde con el articulo 10 de la Ley de Nacionalidad Austriaca, se puede conceder la
nacionalidad austriaca a un extranjero en particular «si su comportamiento hasta la
fecha acredita que tiene una actitud positiva hacia la Reptiblica y que no constituye
una amenaza para la paz, el orden y la seguridad piblicos ni pone en peligro otros
intereses piiblicos mencionados en el articulo 8, apartado 2, del [Convenio Europeo
para la Proteccién de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales,

138. Op. Cit., p.1181.

139. VEase: hitps:/ /curia.europa.eu/juris/showPdf jsf?text=8docid=251801&pagelndex=0&
doclang=ES&mode=req&dir=&occ=first&part=14&cid=6424842.

140. Véase: BAUBOCK, R., PASKALEV, V., Citizenship Deprivation. A Normative Analysis,
CEPS paper in Liberty and Security in Europe, No. 82, 2015, pp. 1-37.
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firmado en Roma el 4 de noviembre de 1950)» (punto 6 del articulo 10.1 delaLey de
Nacionalidad). En todo caso, la norma obliga a la persona que quiere naturalizarse
a demostrar que ha renunciado a su nacionalidad de origen'*. El articulo 20 de la
misma ley permite dejar sin efecto la seguridad de concesién dada si el extranjero no
cumple con los requisitos del articulo 10.

TY recurri6 contra la decisién del estado de Viena de dejar sin efecto la concesion
de nacionalidad, llegando hasta el Tribunal Supremo de lo Contencioso-Administra-
tivo austriaco, planteando una cuestién prejudicial. La cuestién planteada se referfa
a la aplcacién del Derecho de la Unién en este caso (que los tribunales austriacos
consideraban en dos instancias que se debia descartar); sin embargo, en caso de
aplicar el Derecho de la Unién, el Tribunal Supremo Austriaco se preguntaba si el
articulo 20 del TFUE y el principio de proporcionalidad se oponian a una decisién
como la adoptada por el estado de Viena.

En cuanto a la primera cuestidn, el Tribunal recurre a su clasico razonamiento,
En efecto considera que la situacién de la sefiora JY enira dentro del d&mbito de apli-
caci6n del Derecho de la Unién Europea, al perder ella la nacionalidad de un Estado
miembro (el de origen) con el fin de obtener la nacionalidad de otro Estado miem-
bro, y por lo tanto su estatuto de ciudadana de la Unién. Siguiendo el Abogado
General Szpunar, el Tribunal considera que la renuncia no ha sido voluntaria (ap.
36), sino obligada por los requisitos que impone el Estado miembro de destino para
el acceso a su nacionalidad. Como el proceso de naturalizacién realizado en Austria
le ha llevado a perder su nacionalidad de origen y por lo tanto, su estatuto de ciuda-
dana europea, entra dentro del ambito de aplicacin del Derecho de la Unién.

Sin embargo, el Tribunal recurre a un nuevo tipo de argumento para justificar
la aplicacién del Derecho de la Unién. Retomando lo que ya habia declarado en el
asunto Lounes'?, declara en el apartado 42: «pues bien, el Tribunal de Justicia ya ha
declarado que los derechos conferidos a un ciudadano de la Unién por el articulo 21
TRUE, apartado 1, tienen la finalidad principal de favorecer la progresiva integra-
cién del ciudadano de la Unién de que se trate en la sociedad del Estado miembro de
acogida». La naturalizacién aparece asi como la tiltima etapa del proceso de integra-
ci6n de los ciudadanos europeos cuando ejercen sus derechos de circulacion. De esta
manera, el Tribunal relaciona los procesos de naturalizacién con la aplicacion del
Derecho de la Unién Europea y justifica asf su propia competencia. Es un elemento

141. Segtin DE GROOT, D.A].G, permitir que una persona sea apdtrida entre el momento en
el que renuncia a su nacionalidad y el momento en el que obtiene la nueva nacionalidad
es contrario al Derecho Internacional: «the guarantee given by Austrin did not satisfy the
eriteria of Article 7(2) of the 1961 Convention, which provides that «A national of a Contrac-
ting State who seeks naturalization in a foreign country shall not lose his nationality unless he
aceitires or has been accorded assurance of acquiring the nationality of that foreign country». I
the 2013 Tunis Declaration of the UNHCR, concerning the interpretation of the 1961 Conven-
tion, it is stated that loss of the previous nationality should in principle only occur upon acqui-
sition of the other nationality» [en linea]. Disponible en: http://eulawanalysis.blogspot.
com /2020/06/ cjeu-asked-to-rule-on-acquisition-of html.

142. Sentencia del Tribunal de Justicia {Gran Sala) de 14 de noviembre de 2017, Toufik Lounes
contra Secretary of State for the Home Department, Asunto C-165/16, ECLLEU:C:2017:862
(TJCE 2017, 212).
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nuevo que podria a su vez servir de argumento para que el Tribunal eferza un con-
trol sobre los requisitos de naturalizacdén adoptados para los Estados miembros de
destino de los ciudadanos moéviles. El apartado 43 abre claramente esta puerta: «asi
pues, la légica de integracién progresiva favorecida por esta disposicién del Tratado
FUE exige que la situacién de un ciudadano de la Unién al que se han conferido
derechos en virtud de dicha disposicién come consecuencia del ejercicio de su dere-
cho a la libre circulacién en el seno de la Unidn y que se enfrenta no solo a la pérdida
del disfrute de esos derechos, sino también aladela propia condicién de ciudadano
de la Unién, pese a haber intentado lograr, mediante la naturalizacién en el Estado
miembro de acogida, una mayor insercién en la sociedad de este tltimo, esté com-
prendida dentro del &mbito de aplicacidn de las disposiciones del Tratado relativas
a la ciudadania de la Unién». Obviamente, la solucién dada por el Tribunal se refiere
a una situacién muy particular, pero no deja de abrir una puerta que veremos si el
Tribunal sigue abriendo.

La segunda cuestion da ocasidn al Tribunal de precisar lo que entiende por prin-
cipio de proporcionalidad a la hora de no conceder una nacionalidad prometida. En
su respuesta, el Tribunal recuerda de nuevo la competencia de los Istados para fijar
las condiciones de acceso y de pérdida de su nacionalidad, pero siempre dentro del
respeto del Derecho de la Unién. Fl Tribunal recuerda que esa obligacién vale tanto
para el Estado miembro de erigen como el Estado miembro de naturalizacion, Alli
el Tribunal aprovecha para declarar que el Estado miembro de origen (Estonia) debe
tener mecanismos provisionales de retirada de nacionalidad hasta que la adquisi-
cién de la nacionalidad del otro Estado miembro sea firme, para que la persona en
cuestién no pierda nunca su estatuio de ciudadano de la Unidn (ap. 50). Aunque,
el Estado que tiene que garantizar la continuidad del estatuto de ciudadano de la
Unidn es sobre todo el Estado miembro de destino. Por lo tanto, la no concesién
de nacionalidad (cuando se habia asegurado anteriormente que se iba a conceder)
solo se puede justificar por un motive legitimo. Al igual que en los casos Rottmann
y Tjebbes, el Tribunal reconoce que los Estados pueden legitimamente tener reglas
para retirar su nacionalidad {con el fin en particular de evitar los casos de maltiples
nacionalidades), y que puede ser legitimo proteger el orden y la seguridad priiblicos,
como lo declara el articulo 10 de Ia Ley de Nacionalidad Austriaca. 5in embargo,
serd legitimo siempre y cuando esas reglas sean proporcionales (ap. 52), v en parti-
cular tomen en cuenta las congecuencias concretas personales y profesionales para
la persona como para su familia, a la luz de la Carta de los Derechos Fundamentales
de la Unidn. En el caso de autos, denegar el acceso de una persona que por el pro-
ceso de naturalizacién se encuentra en la situacién de apatrida, simplemente por
cometer infracciones administrativas graves no parece proporcional ni representa
un motivo de interés general como es el de proteger el orden y la seguridad piiblicos.
Serd en todo caso, el tribunal nacional que lo tendra que valorar, teniendo en cuenta
ademds la posibilidad que tiene JY para recuperar eventualmente su nacionalidad
de origen {ap. 62 y 63) aunque no sea una razdén determinante. Como el Tribunal
de Justicia declard en la sentencia Rendén Martin, aunque cada Estado tenga sus
criterios de orden piiblico y seguridad piblica, no pueden ir en contra del Derecho
de la Unién y vulnerar en particular el articulo 20 del TFUE. De nuevo, requieren
un control de las instituciones europeas. En base a su jurisprudencia ya consolidada
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sobre el orden piiblico, «JY no representa una amenaza real, actual y suficientemente
grave que afecte a un interés fundamental de la sociedad ni supone un peligro para
la seguridad ptiblica de la Reptblica de Austria» (ap. 70). Finalmente, el Tribunal
recuerda que esas infracciones graves del Cédigo de circulacién conllevan solo unas
sanciones pecuniarias. No llevan aparejadas ni la retirada def permiso de conducir.

La decisidon del Tribunal no ha gustado tampoco a parte de la docirina que, como
Kochenov, deplora el alcance finalmente limitado de la ciudadanfa de la Unién. Con-
sidera, en efecto: «this is an inescapable reality, which is also the core added value of the
whole rationale underpinning European integration as we know if: Treating an Estonian as
simply a foreigner in Austria is legally wrong»'.

Como hemos visto, en todos los casos hasta ahora planteados al Tribunal de Jus-
ticia, se trataba de comprobar el respeto del Derecho de la Uni6n por parte de nor-
mas relativas a la perdida de nacionalidad de un Estado miembro. Gracias a estos
casos, el Tribunal ha podido definir (y ampliar} el alcance de su conirol, en relacién
con el principio de proporcionalidad y el orden piblico. La relacién con el derecho
a la libre circulacién ha supuesto un salto cualitativo en este control: porque el Tri-
bunal considera la naturalizacién del ciudadano mévil en el Estado miembro de
residencia, tiene que poder controlar las normas de naturalizacién o de no acceso
a la naturalizacidn. BEs una manera de ampliar las competencias del Tribunal: no se
trata solo de que un nacional no pierda la nacionalidad de un Estado miembro por
las consecuencias que eso podria tener para su estatuto de ciudadano de la Unién, se
trata también de comprobar que las normas de acceso a ese estatuto para los ciuda-
danos méviles (y ese punto es muy relevante) no sean imposibles de cumplir. Asi, la
naturalizacién se concibe como la tiltima etapa del proceso de integracién que viven
los ciudadanos maéviles (casos Lounes, Tbejjes y JY).

1.2. Normas de acceso a la nacionalidad de un Estado miembro

La Comisién Europea anuncié™ el 29 de septiembre de 2022 que llevaria a Malta
ante el Tribunal de Justicia en relacién con los lamados «pasapoztes de oro», es decir
la posibilidad de obtener un pasaporte maltés a cambio de una inversién en este
pais'®. La Comisién tomé esa decisién después de enviar, por supuesto, primero
una carta de requerimiento el 20 de octubre de 2020, como posteriormente un dic-
tamen motivado el 6 de abril de 2022. Aunque Malta ha descartado la participacion
de ciudadanos rusos y bielorrusos en este programa desde de la invasién de Ucra-
nia, la Comisién sigue pensando que el programa de inversidn es contrario tanto al
articulo 4.3 del Tratado de Unién Europea (principio de cooperacién leal) como al

143. KOCHENOV, D, Op. Ed., Court of Justice’s Grand Chamber in JY: Othering Europeans
is OK, 24 de enero de 2022 [en linea). Disponible en: https:/ /eulawlive-com.je.idm.ocle.
org/op-ed-court-of-justices-grand-chamber-injy-othering-europeans-is-ok-by-dimitry-
kochenov/.

144. Véase nota de prensa: hitps://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail /es/
ip_22_ 5422,

145, Existen también programas de «visados de oro» en muchos Estados miembros, que per-
miten obtener un permiso de residencia a cambio de una inversién en el pais de destino.
No serd objeto de andlisis en este estudio. Nos centraremos en los programas de «pasa-
portes de oro».
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propio articulo 20 del Tratado de Funcionamiento de la Unidn. Usar el principio de
cooperacién leal come un argumento clave en su defensa es sin duda una novedad
por parte de Ia Comisién. Se suele normalmente usar come un argumento de apoyo
a otro argumento ceniral, en genéral para recordar Ja obligacion que tienen los Esta-
dos miembros de adoptar todas las medidas necesarias para la aplicacién correcta
de un objetivo del Derecho de la Unitn. Quizds se tenga que interpretar por lo tanto
como la obligacién que tienen los Estados miembros de adoptar todas las medidas
necesarias para que la cludadania de la Unién sea una realidad, aunque ese concepto
se refiera a situaciones muy diversas,

La adquisicién de nacionalidad de un Estado miembro y por consecuencia del
estatuto de ciudadano de Ia Unién gracias a una inversién plantea varias cuestiones
de interés europeo, relacionados con la adquisicién de los derechos de ciudadania
de la Unién y con los riesgos relacionados con «seguridad, blanqueo de capitales,
evasién fiscal y corrupcién»',

Notese la evolucién de la posicién de la Comisidn Europea que, en el asunio Rott-
mann consideraba que la cuestién de la pérdida de la nacionalidad era una cuestién
puramente interna hasta su defensa firme de la ciudadania de la Unién como freno
a la competencia exclusiva de los Estados miembros en materia de nacionalidad,

Justamente, es interesante ver la concepcién que tiene la Comisién Europea de
la nacionalidad y de la ciudadania de la Unién a través del caso de los pasaportes
de oro. Desde 2013, afio en que Malta adopté ese tipo de programas, la Comisién ha
tenido ocasidn varias veces de referirse a ella*¥, siguiendo una resolucién del Parla-
mento Europeo sobre la «ciudadania de la Unién Europea en venta» de enero 20141,
Lo hizo también para programas similares ofrecidos por Chipre' y Bulgaria'®, Para

146, COM (201912 final, p. 1.

147. Véase COM (2019} 12 final, Informe de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo,
al Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, Regimenes de ciuda-
dania y residencia para inversores en la Unién Europea, del 23 de enero de 2019, Véase
también el documento de frabajo, SWD (2019) 5 final del 23 de enero de 2019 también que
acompafia el informe de la Comisién. Véase incluso el dltimo informe de la Comisién en
virtud del articulo 25 del TFUE, COM (2020) 731 final del 15 de diciembre de 2020 (en
particular pp. 5-6).

148. Resolucitn del Parlamento Europeo, de 16 de enero de 20114, sobre la ciudadania de la UE.

en venta [2013/2995(RSP)] [en linea). Disponible en: https:/ /www.europarl.europa.
eu/doceo/document/TA-7-2014-0038_ES.pdf.

149. Ver el artfculo sobre programa chipriota. KUDRYASOVA, S., The «sale» of conditional
citizenship: the Cyprus Investment programme under the lens of EU Law. En: CAM-
BIEN, N., KOCHENOV, D. Y MUIR, E., {eds}, European Citizenship under Stress, Social
Justice, Brexit and Other Challenges, Nijhoff Studies in European Union Law, Volume: 16,
2020, pp. 413-440.

150. En relaci6n con esos dos paises, la Comisién explica en su comunicado de prensa de sep-
tiembre 2022 que: «in Qctober 2020, the Commission also started an infringement procedure
against Cyprus for its investor citizenship scheme. Cyprus suspended its scheme and stopped
receiving new applications on 1 November 2020. However, as it continued fo process pending
applications, the Commission decided fo send a ressoned opinion to Cyprus on @ June 2021
Cyprus finished processing all pending applications in July 2021. The Commrission is closely
annlysing the situation before deciding on any next steps. The Commission has also been in
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la Comisién, lo que importa fundamentalmente es el vinculo genuino entre la per-
sona que va a adquirir la nacionalidad y el Estado en cuestion que se construye
generalmente después de afios de residencia en ese Estado (aunque puedan existir
otros criterios de naturalizacién —por méritos o por motivoes histdricos— que demues-
tran una amphlia discrecionalidad de los Estados en este démbito). En el caso de los
pasaportes de oro, la Comisién considera que no existe ese vinculo genuino, al no
requerir un periodo de residencia en el Estado de naturalizacién. Explica en efecto
en 2019: «en 2014 Malta introdujo un requisito de «prueba de residencia» de doce
meses en su legislacion. En la practica, este requisito se considera cumplido si el
solicitante obtiene un permiso de residencia en Malta, incluso sin residencia fisica;
aporta tarjetas de embarque y, a ser posible, pruebas, por ejemplo, de donaciones a
organizaciones caritativas maltesas, de afiliacién a clubes deportivos locales o del
pago del impuesto sobre la renta en Malta. Chipre también modific su legislacién
en 2016 para exigir, en el marco de su régimen de ciudadania para inversores, a
los solicitantes y a los miembros de su familia que sean titulares de un permiso de
residencia»’

La Comisién se basa en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, asi como de la
Corte Internacional de Justicia (en particular del célebre caso Nottebohm de 1955'%)
para reafirmar que la nacionalidad demuestra ante todo un vinculo genuino entre
el nacional v su Estado. Por lo tanto, cuando los Estados miembros hacen uso de
su competencia en materia de nacionalidad tienen que suscribir también a esa con-
cepcidn. Bs una cuestién de relevancia europea porque la manera en que un Estado
define los criterios de acceso a su nacionalidad afecta al resto de los Estados miem-
bros, al conllevar el estatuto de ciudadano de la Unidn el derecho a la libre circu-
lacién. Puede afectar también a los intereses de la Unidn, si la adquisicién de un
pasaporte de oro permite blanquear dinero o evadir impuestos.

Ni el Tribunal de Justicia, ni la Comisién Europea han explicitado hasta ahora el
contenido minimo que debe tener ese vinculo genuino (;Qué significa tener un vin-
culo genuino con su Estado de naturalizacién?), ni cémo se puede medir. Lo tinico
que parece requerir la Comisién Europea es un periodo de residencia en el Estado
de naturalizacién (sin precisar de cuanto tiempo tendrfa que ser). No se refiere en
ninguin caso a posibles pruebas de dominio del idioma del Estado de naturalizacién
y pruebas de conocimiento de historia o de cultura del Estado de naturalizaci6n. Se
supone pues que solo con el tiempo se construye ese vinculo. Sin embargo, lo tnico
que la Comisi6n estima contrario al Derecho de la Unién es permitir el acceso a

contact with Bulgaria on its investor citizenship scheme. Effective 5 April 2022, Bulgaria aboli-
shed the schemen.

151. COM (2019) 12 final, p. 7.

152. Como explica Van den Brink, es seguramente un error por parte de la Comisién Europea
mencionar este caso que se refiere a la no obligacién de los Estados terceros de reconocer
la nacionalidad otorgada por otro Estado (contrariamente a lo que dice el Tribunal de
Justicia en el asunto Micheletti). Nottebohm se refiere al reconocimiento de nacionalidad
(dependiendo de la existencia 0 no de un vinculo genuino) por parte de Estados terceros,
1o tanto de los criterios de concesién de nacicnalidad. VAN DEN BRINK, M., Revising
citizenship within the European Unijon: is a genuine link requirement the way forward?,
German Law Journal, 23, 2022, pp. 79-96.
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unia nacionalidad sin vinculo genuino y por medio de una inversién. Pero, desde el
punto de vista normativo, la posicién de la Comisién Europea es arriesgada (por no
decir débil) porque en muchos Estados miembros, existen formas de naturalizacién
que no dependen del tiempo de residencia, que se basan fundamentalmente en la
discrecionalidad del Estado. Como explica Van den Brink'®, existen norenas de natu-
ralizacién por mérito especial o por ser descendiente de antiguos nacionales que se
vieron privados de su nacionalidad por motives politicos (pensamos en los sefardies
en Espaia y en Portugal o antiguos nacionales de paises que se incorporaron a la
Unién Soviética). En relacidn con esos procedintientos de naturalizacién discrecio-
nales, Ia Comisién se limita a reconocer su existencia sin pronunciarse, en particular
a la luz del vinculo genuino™.

Hemos visto en los casos Rottmann, Tjebbes y JY las referencias del Tribunal de
Justicia al «vinculo genuino» que define como una «relacién especial de solidaridad
y de lealtad entre [el Estado] y sus nacionales, asi como la reciprocidad de derechos
y deberes, que son el fundamento del vinculo de nacionalidad», (ap. 33 del caso
Tjebbes). S5in embargo, compartimos la opinién de Swider que considera que «there
is very little empirical or theoretical basis for “starting fromt the premise” of there being any
specific content or substantive link that comes with a given nationality. The relation of soli-
darity or good faith, which are often cited in reference to the genuine link, relate to personal
subjective feelings of individuals. To the exient they have been formalized in nationality
laws, for example in the forn: of an oath of loyalty during a naturalization ceremony, they are

E%mw exceptions than systematic identifiers of how nationalities are acquived, retained, and
lived by a majority of nationals»™.

Incluso, se podria decir que el ius sanguinis como base de reconocimiento de
nacionalidad no alude tampoco a un vinculo genuino necesariamente. Pensamos
en un hijo de un nacional que reside en otro Estado (que a su vez ha obtenido su
nacionalidad por ius sanguinis sin residir sin embargo en el Estado de nacionalidad).
Obtendré esa nacionalidad por obra del ius sanguinis sin residir ni tener ninggn tipo
de vinculo con el Estado de nacionalidad. Podemos pensar en el caso conocido de los
espafioles en Argentina. ;Tienen un vinculo genuino con Espafia? Y maés all4, jcon
la Unién Europea?

Demuestra también que, aunque podemos estar de acuerdo en que la ciudadania
europea no se venda, invocar la necesidad de un vinculo genuino como principal
razén para rechazar los pasaportes de oro obligard seguramente el Tribunal a pre-
cisar lo que entiende por ese concepto y los criterios que pueden tener los Estados
miembros para demostrarlo.

2. ¢:HACIA UNAS REGLAS COMUNES EN MATERIA DE ACCESC A LA
NACIONALIDAD DEL ESTADO MIEMBRO DE RESIDENCIA?

Estd claro que los Estados miembros conservan su competencia en materia de
determinacién de los criterios de accese y pérdida de su nacionalidad. La Unién

153. Op. Cit., p. 91-92,
154. Véase en particular COM (2019) 12 final, p.3.

155, SWIDER, K., Legitimizing precarity of EU citizenship: Tiebbes, Common Market Law
Review, 57, 2020, pp. 1163-1182.
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no tiene por lo tanto ninguna competencia en este dmbito, aunque el Tribunal ha
reiterado que el ejercicio de esa competencia no puede ir en contra del Derecho de
la Unién. Incluso interpretamos que en el asunto JY, abre la puerta a controlar la
proporcionalidad de las normas de naturalizacién de los ciudadanos moviles. Con-
sideramos por lo tanto razonable pedir que existan reglas comunes para reforzar la
ciudadanfa de la Unién que se erigi6 en objetivo del proceso de integracion europea
en 1992. El articulo 352 TFUE podria servir de base juridica, al permitir «una accién
de ]a Unién en el 4mbito de las politicas definidas en los Tratados para alcanzar uno
de los objetivos fijados por éstos, sin que se hayan previsto en elios los poderes de
actuacién necesarios a tal efecto». Nos centramos a continuacién en dos elementos
que podifan servir de base a esta accién de la Unidn con el fin de permitir en todos
los Estados miembros la doble nacionalidad por una parte y, por otra parte, fijar en
todos los Estados miembros un periodo de residencia previa a la naturalizacion de 5
afios, como elemento del vinculo genuino.

21. Permitir Ia doble nacionalidad

Hemos visto también que tanto el Tribunal de Justicia como la Comisién Europea
consideran que la naturalizacién demuestra una mayor integracién de los ciuda-
danos méviles en su Estado de residencia. Por Io tanto, existe una relacién clara
entre libre circulacién y naturalizacién. Por eso, abogamos por la existencia de reglas
comtunes que permitan facilitar e] acceso a la nacionalidad del Estado de residen-
cia para los ciudadanos méviles, Esa solucién obligarfa a los Estados miembros a
permitir tener muiltiples nacionalidades, aunque existen tanto instrumentos interna-
cionales como algunos Estados miembros que coinciden en la necesidad de reducir
el niimero de plurinacionales. Sin embargo, consideramos que esa via deberfa ser
explorada también para reforzar la ciudadania de la Unidn.

El Consejo de Europa ha adoptado varios instrumentos para paliar los efectos
de los casos de multinacionalidades. El Convenio de 1963 sobre la reduccién de los
casos de nacionalidades muiltiples y las obligaciones militares en casos de nacio-
nalidades muiltiples'® sigue en vigor, aunque existe ofro instrumento mas reciente
—el Convenio Europeo sobre la Nacionalidad de 1997'— adoptado para tomar en
cuenta la nueva realidad del continente europeo, en relacién en particular con los
movimientos de personas. Este obliga a los Estados a reconocer la doble nacionali-
dad a las personas que las han obtenido al nacer, asi como a los cényuges que obtie-
nen automdaticamente otra nacionalidad al casarse (art. 14). El articulo 15 autoriza
a los Hstados a permitir varias nacionalidades. Como explican Baubtck y Paskalev,
«non-toleration of dunl citizenship is based on assumptions of citizenship duties of exclusive

156. Este convenio ha sido ratificado por los siguientes Estados miembros de Ia Unién: Aus-
tria, Bélgica, Dinamarca, Francia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Paises Bajos, Espaiia y
Suecia. Alemania lo ratifico en 1969, pero lo denuncio en 2001. Con el fin de hacer frente
a nuevos desafios, se adoptaron dos protocolos a este convenio, en 1977 y en 1993 respec-
tivamente [en linea). Disponible en: https:/ /tm.coe.int/ 168006b659.

157. Este convenio ha sido ratificado por los siguientes Estados miembros de la Uni6n: Aus-
tria, Bulgaria, Republica Checa, Dinamarca, Finlandia, Alemania, Hungria, Luxem-
burgo, Paises Bajos, Portugal, Rumania y Suecia fen linea]. Disponible en: htips://
rm.coe.int/168007f2c8.
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loyalty or potential enmity between States, which cannot be upheld between the Member
States of a politically integrated union»'®.

. En cuanto a los Estados miembros, existen muchas diferencias de normas rela-
tivas a los requisitos de naturalizacitn, asi como en relacién con la obligacién de
renunciar a su nacionalidad de origen para poder naturalizarse'®. En relacién con
este ltimo, una mayoria de Estados no obliga a renunciar a su nacionalidad de ori-
gen y permiten por lo tanto que un ciudadano tenga varias nacionalidades. Como
decfa Kochenov ya en 2011: «in the light of the considerations restated above, it is impos-
sible to disagree with Evans’ observation that the ‘relaxation of restrictions on possession of
dual nationality seems to be demanded by the spirit, if not the letter of Community law»'®,

Sin embargo, todavia unos ocho Estados'® piden que las personas que quieran
obtener su nacionalidad tengan que renunciar a su nacionalidad de origen, aunque
puedan existir excepciones para algunas categorias de personas. Por ejemplo, un
Estado puede tener convenios de doble nacionalidad como es el caso bien conocido
de Espaiia {con dos otros Estados miembros Francial® y Portugal®®), Son también
conocidos los casos de Letonia'® y Alemania™, que permiten tener doble nacionahi-
dad a nacionales de otros Estados miembros y de Suiza en el caso alemén.

E Hﬂ_u.ﬂbmy.mm Justicia, por su parte, no se ha mostrado contrario a los casos de
multi bmnwoﬁmrmmmmﬁ que sean de varios Estados miembros (caso Lounes) o de un
Estado miembro y un Estado tercero (caso Micheletti o caso Tjebbes).

Siguiendo finalmente a Baub&ick y Paskalev, se puede eximir otro argumento a
favor del reconocimiento de miultiples nacionalidades. Los ciudadanos europeos

158. BAUBOCK, R, PASKALEV, V, Citizenship Deprivation A Normative Analysis, CEPS
paper in Liberty and Security in Enrope, No. 82, 2015, pp. 1-37, p. 28.

159. Para hacer este estudio de los 27 Estados miembros, nos hemos basado en los datos
del Global Citizenship Observatory, asi como en los documentos de trabajo de la Comi-
sién Europea, los llamados «fact-finding studiess relativos a los programas de «Inves-
tor Citizenship» [en linea]. Disponibles en: hitps://globalciteu/ https://ec.europa.
eu/info/policies /justice-and-fundamental-rights/eu-citizenship / eu-citizenship /
investor-citizenship-schemes_es.

160. KOCHENOV, D., Double Nationality in the EU: An Areu
Law Journal, Vol. 17, No. 3, 2011, pp. 3343 gument for Tolerance, Europe

161. Ausiria, Croacia, Chipre, Estonia, Lituania, Pafses Bajos, Eslovenia y Esparia.

162. Convenio de nacionalidad entre el Reino de Espafia y la Repriblica Francesa, hecho en
g.oﬁmcvmb ¢l 15 de marzo de 2021. Entrado en vigor el 4 de abril de 2022 [en linea].
Disponible en: hitps:/ /www.boe.es/diario_ boe/txt.php?id=BOE-A-2022-4016.

163. Véase Cédigo Civil espafiol.

164. Ley de 2013. Para mas explicaci6n sobre el caso letdn, véase: KREMA, K., Country Report
on Citizenship Law: Latvia, EUDO Citizenship Observatory, 2015, pp. 1-29.

165. La ley alemana de nacionalidad entrada en vigor el 1 de enero de 2000 reconoce a los
nacionales de otros Estados miembros Ia posibilidad de conservar su nacionalidad de
origen ncms@o existe reciprocidad. Véase, FARAHAT, A. y HAILBRONNER, K., Report
on Da.mm:m?m law: Germany, country reporf, RSCAS/GLOBALCIT-CR 2020/5, 2020,
pp- 1-36. Decir también que la nueva coalicién en el poder en Alemania prevé en su
programa ampliar los posibles casos de doble nacionalidad. Véase: https:/ /www.ger-
many-visa.org/news/foreigners-to-be-permitted-to-obtain-german-nationality-wi-
thout-giving-up-their-current-citizenship /.
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provienen todos de Estados miembros de una misma Unidn que comparten ya unos
valores, unos principios y un Derecho comtin. Refiriéndose ala obligacion de renun-
ciar a su nacionalidad de origen para adquirir otra, los dos autores declaran: «the
essence of the avgument is that citizenship of an EU Member State cannot be regarded as
“foreign’ for deprivation purposes. In contrast to the previous argument, the present one
does 1ot appeal to individual exercise of free movement or genuine links, but to the collective
nature of the ELL as a political union whose Member States have accepted duties of sincere
cooperation and therefore cannot consider acquisition of another Mentber State’s citizenship
as proof of insufficient loyalty. For the same reason they also cannot require renunciation of
another Member State’s citizenship as a condition for naturalisation»'%.

2.2. Residencia

En cuanto a los periodos de residencia requeridos para poder pedir la naturali-
zacién, varian por supuesto de un Estado a otro, dependiendo también de la nacio-
nalidad de origen en algunos casos (como es ¢l caso de los Estados ndrdicos para
sus nacionales). En muchos Estados miembros, el hecho de estar casado/a con un
nacional reduce el niimero de afios de residencia exigidos, También, se requiere que
la residencia sea con un permiso de residencia para poder ser tomada en cuenta. En
todo caso, de manera general, varfan entre 4 afios (Malta) y 10 afios (Austria, Repu-
blica Checa, Italia, Lituania, Eslovenia y Espafia). Para muchos Estados miembros,
el periodo de residencia requerido es de 5 afios: Bélgica, Bulgaria, Finlandia, Francia,
Ilanda, Letonia, Luxemburgo, Paises Bajos, Portugal, Suecia'®,

Como es sabido, 5 afios es también el nimero de afios requeridos para obtener un
permiso de residencia permanente en el Estado miembro de destino para los ciuda-
danos méviles'®s. En los considerandos de la directiva de 2004 sobre libre circulacion
de los cindadanos de Ia Unidn, se explica que «17. El disfrute de una residencia per-
manente para los ciudadanos de la Unién que hayan decidido instalarse de forma
duradera en un Estado miembro de acogida refuerza el sentimiento de pertenencia
a una ciudadania de la Unién y es un elemento clave para promover la cohesion
social, que figura entre los objetivos fundamentales de la Union. Conviene por lo
tanto establecer un derecho de residencia permanente para todos los ciudadanos
de la Unién que hayan residido, en el Estado miembro de acogida de conformi-
dad con las condiciones establecidas en la presente Directiva, durante un periodo
ininterrumpido de cinco afios de duracién y sin haber sido objeto de una medida

166. BAUBOCK, R., PASKALEYV, V., Citizenship Deprivation A Normative Analysis, CEPS
paper in Liberty and Security in Europe, No. 82, 2015, pp. 1-37.

167. La nueva coalicién del Gobierno aleméan tiene también previsto reducir de 8 a 5 arios el
periodo de residencia para poder naturakizarse [en linea). Disponible en: https:/ /www.
germany-visa.org/news/ foreigners-to-be-permitted-to-obtain-german-nationality-wi-
thout-giving-up-their-current-citizenship /.

168. Articulo 16 de la Directiva 2004 /38/ CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 29 de
abril de 2004 relativa al derecho de los ciudadanos de la Unién y de los miembros de sus
familias a circular y residir libremente en el territorio de los Estados miembros, por la
que se modifica el Reglamento (CEE) no. 1612/68 y se derogan las Directivas 64/221/
CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE,
90/365/CEE y 93/96/CEE.
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de expulsién. 18. Para que el derecho de residencia permanente constituya un ves-
dadero instrumento de integracién en la sociedad del Estado miembro de acogida
en que reside el ciudadano de la Unién, una vez obtenido no debe estar sometido a
condiciones». .

El acceso a la nacionalidad del Estado de residencia para los ciudadanos mévi-
les se concibe también como una mayor integracion, basada en un vinculo genuino
entre el aspirante y el Estado de residencia. Permitir el acceso a la nacionalidad para
los ciudadanos con permiso de residencia permanente deberia ser la norma. Si 5 afios
son suficientes para demostrar una integracién merecedora de un permiso de resi-
dencia permanente, lo deberia ser para obtener también la nacionalidad. Ademas,
los requisitos relacionados con el idioma del Estado o los conocimientos culturales
serdn seguramente también superados por los ciudadanos niéviles. Querer obtener
la nacionalidad después de 5 afios no es puramente oportunista, puede responder a
otras consideraciones relacionadas con el querer formar parte integrante de la comu-
nidad politica del Estado de residencia y culminar asi su proceso de integracién.

Somos conscientes de que tener doble nacionalidad puede ser problemético
desde un punto de vista juridico’. Tal y como lo ha ejemplificado el caso de la Sra.
Lounes, obterner la nacionalidad del pais de residencia (en este caso Reino Unido)
puede acarear el hecho de sufrir discriminacién al revés, al verse privada de los
derechos asociados a la libre circulacién. En este caso, el Reino Unido denegaba
al marido de la Sra. Lounes, nacional de un tercer Fstado, el beneficio de la Direc-
tiva 2004 /38 sobre libre circulacién de ciudadanos de la Unién y sus familias. Sin
embargo, el Tribunal de Justicia considerd que, en este caso, esa Directiva se debia
aplicar por analogfa y que ni la Sra. Lounes ni su marido podian sufrir discrimi-
nacién por el hecho de haber obtenido la nacionalidad del Estado miembro de
residencia. Siguiendo al Abogado General, el Tribunal declaro: «como sefialé en
esencia el Abogado General en el punto 86 de sus conclusiones, considerar que ese
ciudadano, al que se han conferido derechos en virtud del articulo 21 TFUE, apar-
tado 1, en razoén del ejercicio de su libertad de circulaci6n, debe renunciar a tales
derechos, especialmente al de mantener una vida familiar en el Estado miembro de
acogida, por el hecho de que ha tratado de lograr, mediante la naturalizacién en ese
Estado miembro, una mayor integracién en la sociedad de éste, serfa contrario a la
l6gica de integracién progresiva que pretende favorecer la citada disposicién», (ap.
58 de Ia sentencia).

IV. CONCLUSIONES

Existen varias vias posibles para que los ciudadanos méviles puedan obtener
los derechos de votos en las elecciones nacionales de su Estado de residencia. Por
una parte, se podrian extender los derechos vinculados al estatuto de cindadano de
la Unién, sobre Ia base del articulo 25 TFUE, recurriendo a los mismos argurnentos

169. Ver también KOCHENQV, D., Double Nationality in the EU: An Argument for Tolerance,
European Law Journal, Vol. 17, No. 3, 2011, pp. 323-343 y DE GROOT, D.A., Free movement
of dual EU citizens. En: CAMBIEN, N., KOCHENQYV, D., MUIR, E., European Citizenship
under Stress Social Justice, Brexit and Other Challenges, Nijhoff Studies in European Union
Law, Volume 16, 2020, pp. 67-109.
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que se usaron para reconocer a los ciudadanos méviles los derechos de voto en las
elecciones municipales y europeas (principio de no discriminacién y compensar la
pérdida de derechos politicos para ciudadanos méviles de algunos Estados miem-
bros). $in embargo, hemos visto que esa opcién no ha despertado mucho interés ni
a través de iniciativas ciudadanas, ni con ocasion de la Conferencia sobre el Futuro
de la Unién Europea.

Otra opcién evocada es la de facilitar el acceso a la nacionalidad del Estado
miembro de residencia. Se darfa por lo tanto ipso iure el derecho de voto en todas las
elecciones a los nuevos ciudadanos. Ese proceso de naturalizacién para ciudadanos
europeos méviles se concibe, asi como la etapa Gltima del proceso de integracion
en el Estado de residencia, una integracién politica y no solo econémica. Aunque
la determinacién de los criterios de perdida y acceso a la nacionalidad es una com-
petencia de los Estados miembros, haria falta permitir, recurriendo al articulo 352
TPRUE, en todos los Estados miembros tener varias nacionalidades europeas y tener
reglas, si no comunes, por lo menos aproximadas sobre los requisitos de acceso a
la nacionalidad, en cuanto en particular a la duracién previa de residencia. Siendo
Estados miembros de una misma Unién, deberfan dar ese paso para reforzar a su
vez el estatuto de los ciudadanos de la Unién.
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1. INTRODUCCION

Han transcurrido mds de diez afios desde la primera iniciativa presentada en
2012".Y no ha sido una década cualquiera. Desde los efectos de una durfsima crisis
econdmica hasta la guerra en la vecina Ucrania, pasando por una devastadora pan-
demia, una crisis de refugiados, la salida de un Estado miembro por primera vez en

170. Y han transcurrido casi veinte afios desde que se decidiera incluir la iniciativa cdudadana
en el Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa. La historia de este
instrumento participativo ha sido analizada de forma magistral por la doctrina, razén
por la cual remitimos a estudios como BAEZ LTECHUGA, 1. Andlisis juridico-politico de
la Iniciativa Ciudadana Europea en el contexto de un equilibrio institucional complejo:
posibles efectos dinamizadores de la democracia a partir de la introduccién de la ICE
en la Unién Europea. Boletin Oficial del Estado, 2016; BILBAO UBILLOS, J. M. La Inicia-
tiva Cludadana Europea (articulo 11.4 TUE). Cuadernos Europeos de Deusto. 2012, nuim.
46 (1), pp- 49-84; MARTIN MARTINEZ, M. M. Balance y prospectiva de Ia iniciativa
ciudadana europea en la intersecci6n entre la vieja y la nueva Europa. Revista de Derecho
Comunitario Europeo, 2020, nim. 67, pp. 833-872.
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