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Sobre la viabilidad
de la participacion politica de los extranjeros
en las elecciones municipales '

A qué nos estamos refiriendo al hablar de «participacion politican!?
Entendemos por participacion politica el conjunto de actividades voluntarias con
las que «los ciudadanosy tienden a influir directa o indirectamente en las
elecciones publicas de los diferentes niveles de participacion del sistema politico o
en la composicion de los diversos gobiernos, a nivel nacional o local. 2 Segun la
teoria participativa (a diferencia de la realista o elitista en que los individuos
jugarian un papel muy limitado) es necesario concebir la democracia en sentido
moderno como un proceso en el cual el desarrollo de mecanismos participativos
constituya la media que refleje mayores niveles de democratizacién. En la
actualidad, la participacion politica presupone la existencia de un Estado altamente
democratizado y comprometido en una tarea de remodelacion social. 3

En 1835, cuando Alexis de Tocqueville publico el primer libro de La
democracia en América, ya sostuvo que la participacion resultaba consustancial a la
democracia por basarse ésta en la posibilidad de que coexistan una multiplicidad
de criterios y opciones politicas, y de que los mismos puedan confrontarse. Su
expresion y defensa constituyen requisitos indispensables para la existencia de un
régimen democritico.

En las ultimas décadas han surgido nuevas practicas participativas que
facilitan una mayor implicacion de los ciudadanos y que han permitido ampliar la
legitimidad del modelo de democracia participativa, especialmente en el ambito
local, tales como los presupuestos participativos, los consejos consultivos, o la

! Este trabajo se ha elaborado en el marco del Proyecto SEJ2007-644331/JURI, «Modelos
de participacién ciudadana en el ambito municipal que permitan la integracion de los nuevos
ciudadanos» y en una version mas amplia se presento al workshop celebrado en Valencia el 12 de
diciembre de 2008, bajo el titulo «La viabilidad de la participacion electoral de los extranjeros».

2 Joan M. Nelson: Access to power: politics and the urban poor in developing nations, Princeton
University Press, Princeton, NJ, 1979.
3 Ricardo Chueca Rodriguez, en «La participacion de los ciudadanos en la vida publica

espafiolay, Revista Electrénica del Departamento de Derecho de la Universidad de la Rioja n° 1 (2003),
recuerda que el art. 9.2 CE establece que «corresponde a los Poderes Publicos [...] facilitar la
participacion de todos los ciudadanos en la vida politica...».

Cuadernos Constitucionales de la Catedra Fadrique Furié Ceriol n® 60/61 pp. 257-270
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teledemocracia. * Pero alli donde la participacién electoral no ha estado
suficientemente garantizada, se corre el peligro de que todas las demas formas de
participacion se ejerzan en condiciones dificiles y precarias.

Ahora, en la sociedad globalizada del s. XXI, ;se puede hablar de
democracia cuando un porcentaje de personas juridicamente capaces estan
excluidas de toda participacion en las decisiones del Estado? * Una democracia
plena exige que los integrantes de una comunidad politica puedan ejercer su
condicion de ciudadanos activos dentro de las grandes instituciones que requieran
su obediencia y compromiso. ¢ Los derechos de participacién politica pueden
ejercerse mediante la participacion politica electoral a través del derecho de
sufragio, o bien por otros cauces como la afiliacion a los partidos politicos, la
participacion en organos consultivos, a través del ejercicio del derecho de
peticion, etc. En este ambito resulta de gran trascendencia el reconocimiento del
derecho de participacion politica a los extranjeros por cuanto, si se excluye a los
residentes no nacionales, la democracia seria de menor calidad. Resulta
incoherente que si se tienen en cuenta los residentes de un municipio por la
propia Ley Organica de Régimen Electoral General, en su art. 179 para determinar
el nimero de concejales a elegir, su opiniéon no cuente para nada a la hora de
elegirlos.

Es cierto que, tradicionalmente, se han reservado los derechos politicos
solo a determinados grupos a los que se ha calificado de «ciudadanos». Con el
tiempo, en el ambito de la participacion, se fueron dejando de lado exigencias que
vinculaban su disfrute con la propiedad o con el sexo, pero se siguen manteniendo
otras exigencias como la nacionalidad. La presencia de la idea de nacionalidad y su
proyeccién en los derechos incide y desmiente uno de los rasgos que
tradicionalmente se utilizan para describir esto: la consideracién de los derechos
como limites al poder. ” Se sostiene que para dotar de mas legitimidad a las
democracias occidentales, receptoras de inmigracién, es necesario que se
reconozcan como titulares del derecho de sufragio a los extranjeros, que en
Espafia suponen alrededor de un 10% de la poblacién. &

4 Puede consultarse al respecto Nuria Esther Font Borras: Democrdcia i participacio
ciutadana: algunes experiéncies innovadores, Mediterranea, Barcelona, 1998; Joan Font Fabregas:
Instrumentos y mecanismos para la participacién ciudadana, Alfa Delta Digital, Valencia, 2006; Angel
Iglesias Alonso et al.: La participacién ciudadana en las grandes ciudades, Dykinson, Madrid, 2005; y
P. Marti Masferrer: La participacion ciudadana en el ambito local, conceptos, figuras y prdcticas,
Mediterranea, Barcelona 2003.

5 Paul Oriol : Les immigrés devant les urnes, Centre de Documentation et d’Etudes sur les
Migrations Internationales (CIEMI), Paris, 1992, pp. 163-164. También E. Balibar : Les frontiéres de
la démocratie, Découverte, Paris, 1992, pp. 32,42 y ss.

6 Angel Sermefio: «Democracia y participacion politica: los retos del presentey, Andamios
n° 2/4 (2006), pp. 22-23.
7 Rafael de Asis: «la participacion politica de los inmigrantes. Hacia una nueva

generalizacion de los derechosy, en ). A. Del Real Alcala et al. (coords.): Derechos fundamentales,
valores y multiculturalismo, Dykinson, Madrid, 2005, p. 203.
8 Instituto Nacional de Estadistica, datos definitivos del padrén de 2007. Vid. www.ine.es.
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Que los extranjeros residentes carezcan de derechos politicos genera
problemas de legitimidad y de representacion. ° El problema del no
reconocimiento de los derechos de participacion politica a un elevado porcentaje
de personas juridicamente capaces implica un cuestionamiento de la legitimidad del
poder. Dificilmente un sujeto puede considerar como legitimo, y por tanto como
respetable, un sistema juridico-politico que dirige su vida cotidiana pero le niega la
posibilidad de intervenir en su composicién y sus directrices. '° Ademas, tampoco
podemos olvidarnos de que la participacion ciudadana es una actividad demandada
desde las instancias de decisién. Ciertamente, como senala Chueca, hoy la
participacion, es en general una actividad especialmente demandada por los
organos de decision. Son nuestros representantes, en muchas ocasiones, quienes
no toman una decision por falta de participacion, pues son multiples los intereses
en juego y como sélo pueden tomar una decision, por muy matizada que esta sea,
no saben que decisién tomar. El representante licido favorece la participacion. '

En Espafa el Plan Estratégico de Ciudadania e Integracion 2007-2010
establece que «El principio de ciudadania implica avanzar en el reconocimiento
pleno de la participacion civica, econémica, social y cultural y politica de la
poblacién inmigraday. ' Desde los 6rganos de poder se ha tomado conciencia
tanto de la necesidad de integracion de los inmigrantes como del fomento de la
participacion. '* A su vez, han sido numerosas las campafias y las iniciativas puestas
en marcha en Espafia pare reivindicar el derecho al voto de los extranjeros. A
titulo de ejemplo, citaré la campafa «Aqui vivo, aqui voto» coincidente con las
elecciones municipales del 2003; o ya en el afio 2004 la iniciativa europea que se
difundié en Espafa «Para una ciudadania de residencia»; o en 2006 la Plataforma
«Todos iguales, todos ciudadanos» que agrupa a numerosas organizaciones que
solicitan el voto para los extranjeros residentes. '*

Resulta, pues, evidente que el reto de las democracias actuales es el acceso
a los derechos politicos de los no nacionales. '> Por ejemplo, reconocer la
participacion politica a todos aquellos residentes que presumiblemente puedan
tener un interés en la organizacion politico-juridica de Estado en que residen. Ello
lleva a la necesidad de resolver algunas cuestiones: el mantenimiento de la idea de

9 Ricard Zapata Barrero: Multiculturalidad e inmigracién, Sintesis, Madrid, 2004, p. 43.

10 Rafael de Asis: «La participacion politica de los inmigrantes...», cit., p. 210.

" Ricardo Chueca Rodriguez: «La participacion de los ciudadanos...», cit., p.127.

12 Puede consultarse en www.carm.es/ctra/contenido.asp?ld=2018, p. 182

13 En la Comunidad Valenciana podemos ver dos claros ejemplos de lo que estamos

diciendo: la Ley 11/2008, de 3 de julio, de Participacion Ciudadana; y la Ley 15/2008, de 5 de
diciembre, de Integracion de las Personas Inmigrantes en la Comunitat Valenciana.

Sobre el tema han escrito Rafael Duran Mufioz y Magdalena M* Martin Martinez: La
integracion politica de los inmigrantes. La via de sufragio, Dykinson, Madrid, 2008.

14 Vid. Alberto Martin Perez: «lLas asociaciones de inmigrantes en el debate sobre las
nuevas formas de participacion», Revista Migraciones n® 15 (2004), pp. |13 y ss.
15 Laura Diez Bueso: «La incorporacion de la participacion politica de los inmigrantes al

ordenamiento juridico espafol», Derechos y Libertades n° 18 (2008), pp. 67 y ss.
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nacionalidad como elemento de discriminacion de derechos, si la residencia puede
ser un criterio de atribucién del derecho de participacion politica, la temporalidad
de la residencia, (en qué momento de la residencia estable podemos justificar la
existencia del presunto «interésy) y la «proyecciény», esto es, en que tipo de
elecciones se puede argumentar a favor del presunto interés. '¢

La ciudadania es un proceso de conquista permanente de derechos formales
y de exigencia de politicas publicas para hacerlos efectivos. El concepto de
ciudadania se forjé entre el siglo XVIIl y XX mediante un proceso acumulativo. En
una primera etapa, los ciudadanos fueron aquellos a los que se les reconocié un
conjunto de derechos y libertades individuales, de naturaleza civil (especialmente
de caracter economico). En el siglo XIX la ciudadania adquiri6 un caracter
predominantemente politico: los ciudadanos eran aquellos que gozaban de la
plenitud de derechos politicos. La construccion de la ciudadania, por lo tanto, ha
sido un proceso vinculado a la consolidacion del denominado Estado-nacion vy al
progresivo establecimiento, en este marco, de la democracia representativa. '’

Actualmente se considera ciudadano al sujeto que el Estado reconoce la
capacidad politica para la participacion en los distintos poderes del Estado cuando
se ejercitan los derechos politicos. La ciudadania es un status, es decir, un
reconocimiento social y juridico por el cual una persona tiene derechos y deberes
por su pertenencia a una comunidad que, en general, es de base territorial y
cultural. La ciudadania supone un estatuto juridico que atribuye un conjunto de
derechos politicos, civiles y sociales a los sujetos que la disfrutan, ya sea por
nacimiento o por su adquisicion posterior. Asi, la ciudadania permite ejecutar, al
menos tedricamente, el conjunto de roles sociales que permiten a los
«ciudadanosy intervenir en los asuntos publicos (votar o ser elegido, participar en
organizaciones politicas y sociales, ejercer plenamente las libertades y los derechos
reconocidos por la ley). La ciudadania va estrechamente vinculada a la democracia
representativa para poder realizar sus promesas. Si los derechos politicos se
reservan solo a los nacionales, esto hace cuestionarse las bases de la democracia;
por eso ha llegado el momento de preguntarse si los derechos politicos pueden
seguir circunscribiéndose a una comunidad en la que no tienen cabida quienes
residen en el territorio del Estado pero no son sus nacionales.

Un importante avance ha supuesto el reconocimiento de un verdadero
status juridico de los ciudadanos de los Estados miembros de la Union, definido
por el reconocimiento de una serie de derechos fundamentales que dan contenido
juridico al concepto de ciudadania, superando el fuerte rechazo inicial a que se
concediera el derecho de sufragio a quienes no eran nacionales de un Estado, pero
si «ciudadanos europeos». Se han reconocido una serie de derechos vinculados a
la ciudadania europea, quedando definido el status juridico de la misma por las
tradicionales libertades de circulaciéon y residencia, el reconocimiento a la

16 Rafael de Asis: «La participacion politica de los inmigrantes...», cit., p. 21 1.
17 Al respecto puede consultarse J. Borja: «Ciudadania y globalizacion: el caso de la Unién
Europeay, La Factoria n® 7 (1998).
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proteccién diplomatica, el derecho de peticion y el derecho de sufragio activo y
pasivo de los ciudadanos de la Unién en cualquiera de los Estados miembros para
las elecciones municipales y en las elecciones al Parlamento Europeo.

Una via para superar la quiebra entre la sociedad politica y civil seria la
separacion del disfrute de los derechos politicos de la nacionalidad, recurriendo a
la residencia para atribuir a los extranjeros derechos politicos. Para ello se ha
recurrido al concepto de la «ciudadania desagregada» para vincular los derechos
politicos a la «ciudadania» en lugar de a la nacionalidad. Por supuesto, es necesario
elaborar unos criterios que se habran de aplicar para regular el acceso a esta
nueva ciudadania, criterios entre los que se ha destacado el ius domicili, una
residencia continuada que garantiza la insercion social, o cierto arraigo social. '®

La denominada «ciudadania de residenciay refleja mas fielmente la realidad
social europea actual (con su caracter multinacional, multiétnico y pluri-religioso).
La reivindicacion de la ciudadania de residencia es totalmente compatible con la
proteccién y promocion del legado que nos aporta el sentimiento nacional de los
pueblos. Simplemente conlleva un cambio en el instrumento juridico de asignacion
de derechos y deberes a los ciudadanos, ya que consideramos que la efectiva
pertenencia a una comunidad se concilia mas satisfactoriamente con la realidad
social actual que el origen nacional. '* La ciudadania constituiria un status juridico
alcanzable por cualquier persona, que impulsaria la conformacion de sujetos
activos y participativos en la realidad sociopolitica. 2°

Para terminar esta primera reflexion, recurrimos de nuevo a Alexis de
Tocqueville para recordar que es necesaria la igualdad y la participacion en la
capacidad de decision para la calidad de la democracia. Por eso resulta necesario
un cambio en la nocién de ciudadania no basada en la nocién nacional sino que ha
de construirse en base a la igualdad en el reconocimiento y garantia de derechos
politicos o derechos de participacién e intervencién en la vida publica. ' No es
posible mantener por mucho tiempo una distinciéon politica y juridica entre
«nacionalesy, «extranjeros comunitarios», Yy «extranjeros residente no

18 Benito Alaez Corral: Naciondlidad, ciudadania y democracia ;ja quien pertenece la
Constitucién?, Centro de Estudios Constitucionales y Politicos, Madrid, 2006.

19 Vid. Bernardino Esparza Martinez: Participacién politica como derecho fundamental en la
Constitucion de Espaiia y de Europa, Porrua, México, 2008.

20 Numerosas han sido las iniciativas para reivindicar la ciudadania de residencia en Europa:
la campafa europea por una ciudadania de residencia «Todos iguales, todos ciudadanosy, o la
creacion de la Asociacion por una Ciudadania europea de Residencia (que hace poco ha
solicitado al Presidente del Consejo Europeo la instauracion de la ciudadania europea de
residencia, junto a la ciudadania actual basada en la posesion de la nacionalidad de uno de los
Estados miembros. También, y derivado de ello, se solicita el derecho al voto y a ser elegidos en
las elecciones municipales y europeas para todas y todos los residentes europeos, sean de la
nacionalidad que sean).

21 Javier de Lucas: «La ciudadania basada en la residencia y el ejercicio de los derechos
politicos de los inmigrantesy, on-line en http:/lwww.uv.es/CEFD/ | 3/delucas.pdf
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comunitarios». Los valores universales constitutivos de la cultura politica europea
exigen la igualdad politica, juridica y social de todos los residentes reales. 2

Habra, por consiguiente, que redefinir la democracia en clave de inclusién
politica.

iCual es la base juridico-constitucional que permite la participacién de los
extranjeros en las decisiones de caracter politico?

Se han barajado numerosos argumentos a favor y en contra de otorgar el
derecho al voto a los no nacionales. Entre los primeros, la necesidad de aplicar el
principio democratico: han de participar en la toma de decisiones de una
comunidad los que se encuentren sometidos a su ordenamiento juridico. De modo
que los extranjeros, en tanto que sometidos al ordenamiento del Estado en el que
residen, han de tener voz en la toma de decisiones. 2* Sélo la titularidad de los
derechos politicos convierte a los extranjeros en miembros plenos de la sociedad
donde se desenvuelven. Lejos de ser éste un motivo aducido exclusivamente desde
la perspectiva de los inmigrantes, también interesa a toda la comunidad permitir la
«integracion-normalizacion» de los nucleos de inmigrantes para superar los
problemas derivados de los guetos y de las minorias culturales y sociales. Vivir en
un estatus politico discriminatorio gesta una potencial division y tension en el seno
del agregado social, que puede intentar superarse a través de la participacion
politica de los extranjeros como via de integracion y paz social.

La igualdad politica es clave para impulsar una integracion en la diferencia,
corresponsabilizando al extranjero en las decisiones y en el futuro de la sociedad.
Por ejemplo, en la Comunidad Valenciana la Ley 15/2008 de Integracion de las
Personas Inmigrantes incluye entre sus actuaciones innovadoras el llamado
«Compromiso de Integracion», una medida que sigue las directrices del
recientemente adoptado Pacto Europeo de Inmigracion y Asilo y que ya se aplica
con éxito desde hace anos en otros Estados europeos como los Paises Bajos,
Austria, Francia, Bélgica, Reino Unido, Dinamarca, Suecia, Alemania o algunas
regiones italianas. Con caracter voluntario, tiene como objetivo favorecer la
integracién del inmigrante y facilita su incorporacién a los recursos sociales cuya
gestion compete a la Generadlitat.

Por ultimo, y centrandonos especialmente en el derecho de sufragio, la
participacion politica de los extranjeros resulta necesaria como consecuencia de
las exigencias del propio principio democratico, en constante evolucion desde la
aparicion del sufragio nacional masculino hasta el voto nacional universal vy,
recientemente, el sufragio en el ambito local de los nacionales comunitarios.
Resulta incoherente con el principio democratico que personas sujetas al mismo
ordenamiento juridico carezcan del derecho a participar, aunque sea
indirectamente, en su produccién. Ademas de ser ésta una cuestion de principio

22 J. Borja: «Ciudadania y globalizacion: el caso de la Union Europeay, cit.
23 Noelia Gonzalez: «La desnacionalizaciéon de la ciudadania: el derecho a voto de los
extranjeros como requisito para la integracion social», on-line en

www.ub.edu/demoment/jornadasfp/PDFs/ | 8-Desnacionalizacion.pdf, p. 6.
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también tiene importantes efectos practicos, pues en tanto los inmigrantes
carezcan de participacién y representacion politica, sélo mereceran la atencion
marginal de los gobernantes. %

De momento sélo se ha planteado la posibilidad —y para algunos de
nosotros la necesidad— de que la participacion politica de los extranjeros mediante
el ejercicio del derecho de sufragio se circunscriba a las proximas elecciones
locales que se celebraran en el 201l. En este punto surge otra cuestion
controvertida: si las elecciones locales revisten o no el caracter de elecciones
politicas. Aunque no falta quien defiende que las elecciones locales son meramente
administrativas y que no existe elemento politico alguno en el ambito local, la
doctrina mayoritaria, a la que me sumo, considera que las elecciones locales
revisten caracter de elecciones politicas que va mas alla de la designacion de los
responsables de la gestion municipal. En la Constitucion espanola, del art. 140 se
deduce que no solo hay funcién administrativa sino funcién politica o de gobierno
sobre las bases de la representacion.

iConllevaria el ejercicio del derecho de sufragio en las elecciones locales
hacer participes a los extranjeros de la soberania nacional? »*

Si convenimos que tanto las elecciones nacionales como las elecciones
locales son elecciones politicas, no podemos olvidar, sin embargo, que su finalidad
es distinta: Asi, atendiendo al tenor literal del art. 66.1 CE son las Cortes las que
«representan al pueblo espafol», en tanto que institucion depositaria de la
soberania nacional. No se establece que los elegidos en las elecciones locales
representen al pueblo espanol o que los elegidos ejerzan un poder soberano del
Estado. *

Al respecto, el Tribunal Constitucional “* se ha planteado la naturaleza del
cuerpo electoral en las elecciones locales, desvinculando los 6rganos de gobierno
municipal del ejercicio de la soberania. Sélo en las elecciones generales podria
verse afectado el principio de soberania nacional consagrado en el art. 1.2 CE. 2 Si
estamos, pues, de acuerdo en que en el ambito local se ejerce el poder politico
pero no se ejerce la soberania, no hay razén para excluir la participacion de los
extranjeros residentes.

|27

24 Eliseo Aja y Laura Diez Bueso: «La participacion politica de los inmigrantesy, La Factoria
n° 10 (1999-2000).
25 Marcos Francisco Massé Garrote: «Aspectos politicos y constitucionales sobre la

participacion electoral de los extranjeros en el Estado Nacional», Revista de Estudios Politicos n°

97 (1997), p. 188-189. Del mismo autor, Los derechos politicos de los extranjeros en el Estado
Nacional: los derechos de participacion politica y el derecho de acceso a las funciones publicas, Colex,
Madrid, 1997,

26 La doctrina francesa sostiene que no toda eleccién por sufragio universal crea soberania.
Cfr. ). M. Auby: La théorie du pouvoir de suffrage en droit constitutionnel frangais, 1989, p. 115.

277 En la Declaracion del Tribunal Constitucional de | de julio de 1992

28 Segun Marcos Francisco Massé Garrote: «Aspectos politicos y constitucionales....», cit.

p. 190, ni en las locales ni en las autonomicas, siempre que los diputados autonémicos no sean
designados senadores autonémicos.
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De este modo, sélo con modificar el 13.2 CE, seria suficiente para que los
extranjeros no comunitarios pudieran participar en las elecciones locales. Pero,
por lo que luego diremos, no parece que vaya a ser esta la opcién mas préxima en
el tiempo. De momento, la libertad de configuracién del legislador seguira
condicionada a la posibilidad de atribuir el derecho de participacion politica a los
no nacionales «atendiendo a criterios de reciprocidad» y soélo «para elecciones
municipales». Los criterios de reciprocidad exigidos por nuestra Carta Magna a la
hora de ejercer el derecho de sufragio, aparte de marcar una diferencia con lo que
ocurre con otros derechos cuyo ejercicio no se condiciona a la reciprocidad, ya
estan desvinculando la nacionalidad del ejercicio del derecho de sufragio en las
elecciones municipales.

Cabe preguntarse ;Podria ser esta via del convenio bilateral el medio
idoneo para reconocer el sufragio a todos los extranjeros residentes en Espafia?
En teoria, si, siempre que en el pais de origen se celebren elecciones y su gobierno
acepte conceder el voto a los espanoles que residan en su territorio. Pero
sabemos que seria necesaria una fuerte labor de conviccién para que el Gobierno
espanol celebrara esos convenios con Estados en los que apenas residen
espafioles, como los del norte o los de Africa o Asia. También los inmigrantes
residentes en Espafia deberian trabajar duro para convencer a sus gobiernos de
que deben celebrar el convenio y conceder a los espanoles el derecho de voto.

De ahi que mas bien consideremos que la exigencia de la reciprocidad
constituye un gran obsticulo para el reconocimiento del sufragio de los
extranjeros. * Y tampoco soluciona el problema la Convenciéon sobre la
participacion de extranjeros en la vida publica en el ambito local del Consejo de
Europa de 1992. * Su art. 6 reconoce el derecho de sufragio activo y pasivo en las
elecciones locales, o al menos el primero, a todos los residentes extranjeros con
cinco anos de residencia, en el momento de las elecciones, pero no resuelve el
requisito de la reciprocidad para los Estados que no son miembros del Consejo de
Europa. Por la misma razén tampoco una ley espafiola podria extender el sufragio
a todos los inmigrantes residentes, ya que resultaria inconstitucional.

Si, como examinamos al principio, la democracia actual exige la participacion
de los inmigrantes con residencia estable en Espaia y la Constitucién contiene una

29 Xavier Rius Sant: «Los inmigrantes originarios de algunos paises latinoamericanos. Sin
embargo, con la legislacion de nacionalidad en la mano, puede darse la paradoja de que sea mas
facil y rapido para éstos obtener la nacionalidad espafiola con todos los derechos —sin perder la
propia de origen— que beneficiarse de esta concesion del derecho de voto para las municipales.
El articulo 22 del Cédigo Civil establece que la nacionalidad espafola puede solicitarla aquel
extranjero que lleve 10 anos de residencia legal en Espana. No obstante, rebaja este periodo a
solo dos afos para los iberoamericanos, filipinos y ecuatoguineanos. Es decir, un latinoamericano
con dos afos de residencia legal —cuando todavia no tiene la residencia permanente— puede
solicitar ya la nacionalidad espafolay». En «El voto extranjero y la nacionalidad», El Pais de 2 de
agosto de 2008 (on line en www.elpais.com).

30 A 10 de junio de 2008 habian nueve Estados parte. Vid. http://conventions.coe.int/treaty/en/
Treaties/Html/ | 44.htm.
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condicion de reciprocidad que practicamente imposibilita el sufragio, la unica salida
logica es la reforma de la Constitucion. Bastaria con suprimir el requisito de
reciprocidad del art. 13.2 CE, dejando la decision futura a los tratados y la ley, o
bien suprimir directamente todo el nimero 2 porque la solucién seria la misma,
pero no parece que vaya a ser esta la via escogida en un futuro préximo porque
durante la dltima legislatura, el Gobierno ha reafirmado el condicionamiento de los
derechos politicos a la firma de acuerdos de reciprocidad entre Espana y los paises
de procedencia de las personas inmigradas. La logica de la reciprocidad implica que
el derecho a participar en las elecciones del municipio en el que se reside quede
condicionado al lugar de nacimiento de una persona. Significa que el hecho de
residir de forma estable en Espafa no es lo determinante, porque no da derecho a
formar parte de la comunidad politica: este derecho esta condicionado por unos
acuerdos que son ajenos a la situacion de las personas que han acreditado
mediante su residencia estable, su voluntad de estar. Conviene senalar que los
paises de la Union Europea que ya tienen reconocido este derecho no han usado
ni usan el sistema de los acuerdos de reciprocidad. *'

Ademas, hay que anadir que el condicionamiento de los derechos politicos a
la reciprocidad, hace imposible en unos casos su ejercicio, y en otros lo convierte
en algo muy improbable. En efecto, quedan fuera del reconocimiento de dichos
derechos las personas que provienen de paises con los que el Gobierno espafiol
actualmente no puede firmar ese tipo de acuerdos, sencillamente porque sus
gobiernos no tienen interés prioritario en reconocer derechos politicos a los
escasos residentes espafoles, o porque su legislacion expresamente prevé lo
contrario (era el caso de Ecuador, la tercera nacionalidad de origen de personas
inmigradas en Espana con mas de 400.000 personas, cuya Constitucion hasta hace
poco, impedia el reconocimiento del derecho a voto a extranjeros). 32 En
definitiva, resulta evidente cémo esta condicion genera situaciones de desigualdad,
de discriminacién injustificada, entre personas inmigradas, segun su origen nacional.

Hay algunas de las iniciativas resefables en este sentido que podemos
sefalar. Asi, el 16 de agosto de 2006 los Grupos Parlamentarios Socialista e
Izquierda Unida-Iniciativa per Catalunya-Els Verds presentaron para su debate en
el Pleno del Congreso una proposicién no de ley sobre la extensiéon del derecho al
voto en las elecciones municipales a los extranjeros residentes legales * en la que
se insta al Gobierno a:

31 Puede consultarse Pablo Santolaya Machetti: El sufragio de los extranjeros, un estudio de
derecho comparado, CEPC, Madrid, 2008. También del mismo autor, Naciondlidad, extranjeria y
derecho de sufragio, CEPC, Madrid, 2007.

32 Ecuador, con la nueva Constitucion de 2008, reconoce el derecho a voto de los
extranjeros siempre que hayan residido legalmente en el pais, al menos, durante cinco afos. (art.
63 CE).

33 Permitiria votar a mas de dos millones de nuevos electores.
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| — Llevar a cabo la negociacion y firma de acuerdos o convenios con los
paises con mayor nimero de residentes en Espafa y especialmente con
aquellos que tengan relaciones histéricas, politicas y culturales. 3

2.— Solicitar al Consejo de Estado informe sobre la aplicacion del art. 13.2
CE, particularmente sobre los términos «criterios de reciprocidady.

3.— Firmar y ratificar el Convenio Europeo sobre la participacion de los
extranjeros en la vida publica local, de 5 de febrero de 1992.

Por lo que respecta al marco legal de la participacion politica de los
inmigrantes en Espafia, recordemos que en febrero de 2007 el Parlamento espaiiol
aprobo el Plan Estratégico de Ciudadania e Integracion (2007-2010). El plan
enuncia entre sus principios politicos inspiradores, junto a los de «igualdady e
«interculturalidady, el de «ciudadania»: en efecto, su principal objetivo seria «[...]
garantizar el pleno ejercicio de los derechos [...] politicos de los inmigrantes». En
la actualidad la poblacion inmigrada ocupa un porcentaje importante en los
municipios espanoles: a finales de 2007 las personas extranjeras empadronadas
representaban mas del 10% del total de la poblacién, si bien en algunos municipios
incluso llegan al 60%.

En las elecciones locales de mayo de 2007 mas de dos millones de personas
que viven Yy trabajan en Espaha no pudieron votar por no ser nacionales.
Paraddjicamente, al mismo tiempo que en no pocas circunscripciones se vio
incrementado el nimero de representantes debido al aumento de la poblacion
residente (las personas inmigradas empadronadas), en flagrante contradiccién, se
pudo comprobar que quienes originaron ese crecimiento se veian excluidos de la
condicion de representados. Como destacé Javier de Lucas, esto es lo que permite
que se hable de «esquizofrenia democratica» entre la légica liberal que otorga un
valor representativo preeminente al ciudadano, al menos de manera formal, y la
l6gica colonial que excluye de posibilidades de representacion bajo la etiqueta del
no ciudadano. %

Una de las principales propuestas emanadas del XXXVIl Congreso Federal
del PSOE celebrado en julio de 2008 fue reconocer el sufragio a los extranjeros de
fuera de la Unidon Europea que se encuentren en situacion «estable» en Espaia
(esto es, residentes de larga duracion) pero siempre supeditandolo a la existencia
de reciprocidad en el pais de origen de los inmigrantes. Teniendo en cuenta que el
PSOE, era uno de los que sustentaban la iniciativa y gané las elecciones generales
en marzo de 2008, cabria esperar que actuara en consecuencia y que no optara
por la via de la reforma constitucional. De hecho, se ha creado la Subcomisién en
el Congreso para la Reforma de la Ley Electoral, cuya primera reunion tuvo lugar

34 El mayor nimero de inmigrantes residentes en Espana procede de Marruecos (18%),
Ecuador (12%), Colombia (7°53%), China (3'3%) y Pert (3’1%).
35 Rafael Duran Mufioz, Magdalena M* Martin Martinez y Angel Rodriguez: Documento de

trabajo JP2007/01, La participacion politica de los extranjeros: estado de la cuestion, Centro de
Estudios Andaluces, Consejeria de Presidencia, Sevilla, 2007.
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el 2 de octubre de 2008, y el 6 de noviembre se establecieron las prioridades de
cada una de las fuerzas politicas. Segun el PSOE su primera prioridad sera
favorecer el voto de los inmigrantes en las elecciones municipales, si bien la opcion
escogida no implica cambio alguno en nuestro ordenamiento.

Por lo que concierne al ambito supranacional, el compromiso mas
significativo se alcanzé el 5 de febrero de 1992 con la firma en Estrasburgo del
«Convenio sobre la participacion de los extranjeros en la vida publica localy,
elaborado en el marco del Consejo de Europa. Este Convenio esta estructurado
en tres partes, precedidas de un preambulo donde se acogen algunos de los
argumentos expuestos: la residencia de los extranjeros en territorio nacional es
una caracteristica permanente de las sociedades europeas; los extranjeros
residentes estan sometidos a los mismos deberes que los nacionales; y su
participacion politica es la mejor via para facilitar su integracion en la comunidad
local. Cada Estado puede ratificar la Convencidn aceptando los tres capitulos, o
solo uno o dos de ellos, con el objetivo de evitar que un pais deje de adherirse al
tratado por las dificultades internas de orden constitucional que pudieran plantear
algunos de ellos. Ademas, los Estados que hayan aceptado uno o dos Capitulos
pueden, en un momento posterior, aceptar, ratificar y aprobar los restantes.

* El Capitulo A reconoce los derechos de libertad de expresion, reunion y
asociacion. Dentro del derecho de asociacion se incluye el de fundar
sindicatos o afiliarse a ellos y el de crear asociaciones locales para la ayuda
mutua, para la conservacion de la identidad cultural y para defensa de
intereses comunes. Asimismo, cada pais se compromete a extender la
consulta sobre cuestiones locales a los residentes extranjeros.

* El Capitulo B obliga a los Estados a facilitar la creacion de organizaciones
consultivas u otras medidas institucionales para los colectivos locales que
alcancen un numero significativo de residentes, a fin de asegurar la relacién
entre estas organizaciones y los residentes, ofrecer un foro para la discusién
de los problemas locales que mas afectan a estos colectivos y promover su
integraciéon general en la vida de la comunidad. Cada pais se compromete a
que los representantes de los extranjeros residentes sean elegidos por sus
colectividades o sean nombrados por las diferentes asociaciones.

* El Capitulo C recoge el compromiso de los Estados a conceder el sufragio
activo y pasivo en las elecciones locales a los residentes extranjeros,
siempre que cumplan las mismas condiciones que se exigen a los nacionales
y que hayan residido legal y habitualmente en el Estado, al menos, los cinco
afos anteriores a los comicios.

A esta participacion politica se refiere el noveno de los Principios Basicos
Comunes para la Integracién aprobados por el Consejo de la UE en 2004 cuando
establece que la participacion de los inmigrantes en el proceso democratico y en la
formulacién de las politicas y medidas de integracion, especialmente a nivel local,



268 Maria Vicente Garcia Soriano

favorece su integraciony, pues «permitir que los inmigrantes tengan voz en la
formulacién de las politicas que les afectan directamente puede dar como
resultado una politica de mayor utilidad para los inmigrantes que aumente su
sentido de pertenenciay, «siempre que fuera posible, los inmigrantes podrian,
incluso, participar en las elecciones, gozar del derecho a votar y a afiliarse a
partidos politicos». 3

También el Parlamento Europeo ha sefnalado en diversas ocasiones la
conveniencia de que los Estados avancen en el camino de integracion de los
inmigrantes residentes de larga duraciéon por via del reconocimiento del derecho
de voto. La Resolucién del Parlamento Europeo sobre la situacion de los derechos
fundamentales en la UE 2000/223/ (INI) recomienda en sus arts. 121 y 122 a los
Estados miembros que amplien el derecho de voto a los ciudadanos de terceros
paises con anos de residencia en la UE y que extiendan el derecho de sufragio
activo y pasivo en las elecciones municipales a los ciudadanos de terceros paises
que residan legalmente en el territorio de la UE como minimo desde hace tres
afos, asi como recomienda que los Estados que ain no lo hayan hecho ratifiquen
el Convenio Europeo del 92.

En la Resolucion del Parlamento Europeo sobre las estrategias y los medios
para la integracion de los inmigrantes en la UE 2006/2056 (INI), se pide a los
Estados miembros que promuevan la participacion politica de los inmigrantes y
desalienten su aislamiento politico y social; se pide a la Comision que lleve a cabo
un examen juridico de las disposiciones existentes sobre la ciudadania civica
europea en los diversos Estados miembros sobre el derecho de los inmigrantes
residentes de larga duracién a votar en las elecciones locales y municipales; y se
alienta a los partidos politicos sindicatos y sociedad civil en su conjunto y a nivel
nacional a incluir a los inmigrantes como miembros de pleno derecho a todos los
niveles de sus estructuras.

Por su parte, la Comision Europea ha prestado atencion a estas cuestiones y
apuntado vias de accidon en la Comunicacion sobre inmigracion, integracién y
empleo (COM 2003/336) y ha senalado que es deseable que los inmigrantes se
conviertan en ciudadanos. Las leyes sobre la nacionalidad han de dar la
oportunidad para el acceso a la misma, pues es una forma de facilitar la
integraciéon. Como hemos adelantado, en la Comunicacion de noviembre de 2000,
introdujo un nuevo concepto de ciudadania, definido como «un conjunto de
derechos y obligaciones basicos que los inmigrantes adquieren progresivamente en
un periodo de varios anos de modo que reciban el mismo trato que los
ciudadanos de su Estado de acogida aunque no hayan sido naturalizados». Y
«desde el punto de vista de la integracion, es obvio que el derecho de voto local
no deberia derivarse de la nacionalidad sino de la residencia permanentey.

Las limitaciones de los extranjeros en su derecho de sufragio han
provocado la aparicion de instrumentos alternativos/complementarios de
participacion. Uno de los mas interesantes son los Consejos Consultivos

36 Plan Estratégico, cit. p. 214
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municipales, que funcionan en algunos paises europeos desde la década de los
setenta. Por ejemplo, existen estructuras consultivas en la Republica Checa (La
Comision del Ministro de Trabajo y Asuntos Sociales), Estonia (Mesa Redonda
Nacional sobre Normas Nacionales), Luxemburgo (los municipios con mas del
20% de inmigrantes estan obligados a crear comisiones consultivas), Dinamarca
(donde la ley sobre integracion prevé el establecimiento del Consejo Nacional
para minorias étnicas), Portugal (el Consejo Consultivo para Asuntos de los
Inmigrantes) e Italia (la Organizacion Nacional de Coordinacion de la Politica de
Integracién de los Inmigrantes).

La situacién descrita evidencia un desequilibrio total entre los derechos y
los deberes de los residentes de terceros paises: sujetos a todas las obligaciones
juridicas, administrativas, econdmicas... etc., que impone la estructura social y
politica del lugar donde viven y sin derecho a participar en las decisiones que
determinan esa estructura.

En el ambito de la Unién Europea, la participacion politica activa y pasiva a
los residentes extranjeros de terceros paises no goza de una regulacion
homogénea. ¥ Espafia reconoce el derecho al voto a extranjeros originarios de
paises que hayan otorgado este mismo derecho a espanoles. A grandes rasgos
tenemos que se exige reciprocidad en Espana, Malta, Portugal y la Republica
Checa. En algunos Estados miembros, de hecho ya se reconoce el derecho al voto
a los inmigrantes que hayan residido durante cierto tiempo: es el caso de Irlanda
(desde 1963, a partir de seis meses de residencia), Suecia (desde 1975, a partir de
tres afos de residencia, y sin condiciones para los nacionales de lIslandia y
Noruega), Dinamarca (desde 1981, a partir de tres afios de residencia), y Holanda
(desde 1985, a partir de cinco anos de residencia). Bélgica reformd su
Constitucion en 1998, y desde 2004 permite el derecho al voto. En Luxemburgo
se exigen cinco anos de residencia, y Finlandia concede derecho al voto a
extranjeros de otros paises escandinavos con dos afos de residencia.

En cambio, en otros Estados ni siquiera se contempla la posibilidad, pese a
que ya se ha debatido sobre el asunto. Por ejemplo, en Francia el debate se
remonta a casi tres décadas cuando Frangois Mitterrand ya incluyé esta medida
entre sus promesas electorales. Pero cuando consiguié el poder anadié: «No
puedo exponer a este gobierno a una incomprensién generaly. El argumento
utilizado era que los ciudadanos franceses no estaban todavia maduros. De hecho,
Lionel Jospin utilizé este mismo discurso en 1995. En el 2000, a un afo de las
elecciones municipales, la Asamblea Nacional francesa comenzé el debate sobre el
derecho de voto en las elecciones locales de los extranjeros no pertenecientes a la
Unidn Europea. La proposicion de ley, presentada por el partido de Los Verdes,
no tenia ninguna posibilidad de ver la luz en un futuro préximo ya que, para

37 . ’ .. . I . .. o
Bernardino Esparza Martinez: «Participacion politica como valor y principio democratico

en la Constitucion de la Unién Europea y en la Constituciéon de Espaia», en Marc Carrillo y
Héctor Lopez Bofill (coords): La Constitucion Europea: Actas del Ill Congreso Nacional de
Constituciondlistas de Esparia, 2006, pp. 325-340.
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empezar, tendria que pasar necesariamente por el Senado, donde la derecha, que
se oponia a este proyecto de forma casi unanime, era mayoritaria. El argumento de
la propuesta de ley era simple: ;como es posible que un argelino que lleva 30 afios
viviendo en Francia no tenga derecho a voto, mientras que un espafiol, un
britanico o un belga que no llevé mas que unos meses residiendo si puede votar? 3
Al final se desecho. En Italia, el conservador Gianfranco Fini (Popolo Della Liberta)
se planted en el afo 2003 conceder el derecho de voto a los extranjeros. Su
proyecto de ley se dirigia a los residentes de mas de seis afios en situacién regular
en ltalia para permitirles el derecho de voto en las elecciones locales y europeas.
Tampoco tuvo éxito. 3°

Tras el panorama descrito, concluimos que parece imparable la tendencia a
crear una nueva ciudadania desvinculada de la nacionalidad, que es ampliamente
demandada desde todos los sectores, con diversos argumentos entre los que
destaca su necesidad como una exigencia democratica, de justicia social, de
integracién y de cohesion social. En Espaia no se cuestiones la necesidad, por
parte de las distintas fuerzas politicas, de encaminarse hacia el reconocimiento del
derecho de participacion politica de los no nacionales en las elecciones locales
como un medio de perfeccionar la democracia y de integrar a ese porcentaje de la
poblacion. Algunos de los colectivos mas numerosos, como los ecuatorianos y
marroquies o los nacidos en China, Guinea Ecuatorial, Brasil, Guatemala, la
Republica Dominicana, India, Argelia y Pakistan no podran hacerlo si en sus paises
de origen no se reforma la legislaciéon para reconocer el mismo derecho a los
espafnoles que residen alli. Por contra, los nacidos en Colombia, Argentina, Chile,
Uruguay y Venezuela podrian ser los primeros no comunitarios en votar en
elecciones municipales porque Espafa tiene ratificados convenios de Cooperacion
y Amistad con estos paises que ya contemplan la extensién del derecho a voto en
las elecciones municipales. Ademas, sus legislaciones nacionales no presentan
impedimentos. También se explora la posibilidad de firmar tratados con Bolivia,
Paraguay, Peru o Islandia.

Asi que, pese a que siendo la reforma de la Constitucion el procedimiento
mas sencillo y que no haria depender el disfrute del derecho de sufragio por estos
«nuevos ciudadanos» de lo que se decida en sus paises de origen, y después del
amplio acervo de acciones, campafas, promesas, etc., es evidente que vamos a
seguir como estabamos desde 1978. Eso si, probablemente se llegue a la firma de
mas acuerdos de los existentes (el existente con Noruega, para ser mas exactos)
hasta la fecha, siquiera sea porque desde agosto de 2008 Espaia cuenta con un
embajador especial para desarrollar los citados tratados de amistad garantizando la
reciprocidad en el derecho a voto y firmar nuevos convenios con otros paises
cuya legislacion los permita.

38 Puede consultarse Asuncion Serena: «La Asamblea francesa debate el voto de los
inmigrantes», en El Mundo de 3 de mayo de 2000 (on-line en www.elmundo.es).
39 Vid. «Extranjeros en Europa: jA las urnas!y, en Cafébabel.com de 24 de noviembre de

2003 (on-line en www.cafebabel.com).



