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Resumen

En este trabajo se examina el largo y complejo proceso histérico, adn no
concluido, de adquisicién por los extranjeros residentes en Espafa del derecho de
sufragio en las elecciones locales. Ello permitird conocer y comprender las bases
constitucionales y legales que lo sustentan, advertir los progresos realizados a lo largo
del tiempo y los factores que los impulsan, tomar conciencia de las limitaciones exis-
tentes y su consistencia y, en definitiva, poder valorar con perspectiva histdrica la
situacién actual y las posibilidades de cambio. En todo momento aparecerd la distin-
cién entre extranjeros comunitarios y extracomunitarios, inevitable desde nuestra
pertenencia a la Unién Europea por la fuerza del proceso de integracion consustan-
cial a esta organizacién, y, ademds, como punto de partida, se da cuenta del pano-
rama internacional y comparado, a fin de poder ajustar la valoracién de lo realizado.
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Abstract

This work examines the long and complex historical process, not yet concluded,
of acquisition by foreigners residing in Spain of the right to vote in local elections.
This will allow us to know and understand the constitutional and legal bases that
support it, to notice the progress made over time and the factors that drive it, to
become aware of the existing limitations and their consistency and, ultimately, to be
able to evaluate the historical perspective of the current situation and the possibilities
of change. At all times the distinction between EU and non-EU foreigners will
appear, inevitable since our membership in the European Union due to the force of
the integration process inherent to this organization and, furthermore, as a starting
point, it takes into account the international and comparative panorama, in order to
be able to adjust the assessment of what has been done.
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I.  INTRODUCCION

El goce de los derechos de participacién politica, y, en particular, del
derecho de sufragio por parte de los extranjeros, es una cuestién que no figura
en el debate puablico sobre la inmigracién en Espafia’. No es un tema que se
considere prioritario en términos generales, y ni siquiera desde el punto de vista
particular de las necesidades para atender y satisfacer en relacién con los inte-
grantes de este importante colectivo humano, a diferencia de otros, como la
obtencién y gestién del permiso de residencia, el acceso al empleo, el disfrute
de prestaciones sociales, las condiciones para la reagrupacién familiar, la inte-
gracién en las aulas o los requisitos de concesién de la nacionalidad por resi-
dencia.

No obstante, es dificil encontrar otros derechos de mayor importancia
tedrica y prictica para, si no la superacién, si, al menos, la difuminacién de la
frontera juridica entre nacionales y extranjeros, asentada desde hace mds de
dos siglos en los Estados nacionales, con su implacable légica divisiva entre
«ellos y nosotros», en coherencia con sus postulados fundacionales, pero ajena
al auténtico fundamento de los derechos humanos en los valores de dignidad,
igualdad y libertad. Es en los derechos de participacion politica donde estd la
raiz de la dualidad de posiciones en el ordenamiento estatal, pues su disfrute
determina la posicién de ciudadano, de miembro activo de la comunidad de
convivencia, que pertenece a ella e interviene en la toma de decisiones sobre su

' Vid. una critica de esta situacién en De Lucas, 2007: 272 y ss.
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gobierno y destino, como forma mdxima de integracién en la sociedad en la
que se vive. Y mds todavia, si esto es asi, también reside en ellos la llave de
acceso y disfrute de los demds derechos, pues son las instituciones politicas las
que determinan su configuracién®.

De ahi nuestro interés por su estudio, aunque la tarea es ambiciosa y por
ello debe ser abordada por partes. En este trabajo nos centraremos en una cues-
tién muy concreta, como es el proceso de adquisicién del derecho de sufragio
local de este importante colectivo de personas en la Espana actual, la que
empez6 su recorrido con el celebrado cambio de régimen politico y alumbra-
miento de la Constitucién de 1978 (CE); veremos su arranque, evolucién y
situacién actual, destacando en todo momento sus condicionantes y posibili-
dades. No obstante, conviene precisar de inicio que no es un andlisis ficil de
articular, pues hay factores que impiden seguir un rigido esquema temporal o
ajustado estrictamente a tipos normativos: fundamentalmente, porque el
derecho de la Uni6én Europea (UE) se cruza con el espanol y determina en
buena parte el transcurrir del proceso; ademds, dicho proceso se desarrolla
en un marco constitucional y legal que es complejo y que evoluciona, en buena
parte por efecto del derecho europeo, y, sin olvidar, finalmente, que transcurre
en un contexto internacional y comparado que no le es indiferente y con el que
se interrelaciona.

De todo ello daremos cuenta en las paginas que siguen, combinando el
devenir temporal con las variables mencionadas. Comenzaremos, precisa-
mente, por la dltima de ellas, pues conocer lo que ocurre fuera de nuestras
fronteras, aunque sea en sus lineas mds bdsicas, permite enfocar criticamente
lo realizado aqui.

II.  UNA MIRADA AL EXTERIOR COMO PUNTO DE PARTIDA
1. DERECHO INTERNACIONAL

Ninguna de las grandes declaraciones internacionales de derechos
humanos, de 4mbito tanto universal como regional, atribuye a los extranjeros
residentes en otro Estado el derecho de voto o de elegibilidad en sus procesos
electorales. Ni la Declaracién Universal de los Derechos Humanos de 1 de
diciembre de 1948, ni el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
de 16 de diciembre de 1966, ni el Convenio Europeo de Proteccién de los

2 Sobre las implicaciones politicas y constitucionales de la atribucién de este derecho a

los extranjeros, vid. Mass6 Garrote, 1997: 159 y ss.
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Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales de 4 de noviembre de
1950 y sus protocolos posteriores, ni la Convencién Americana de Derechos
Humanos de 22 de noviembre de 1969°. Ninguna de ellas comprende a los
extranjeros en el reconocimiento que hacen del derecho de participacién poli-
tica o electoral en relacién con el pueblo, los ciudadanos o las personas respecto
al gobierno de su pais; e incluso algin texto declara de forma expresa la libertad
de los Estados para reglamentar el ejercicio de este derecho por razén de nacio-
nalidad* o para restringir la actividad politica de los extranjeros’. Y tampoco
menciona siquiera este derecho la Declaracién de la Organizacién de Naciones
Unidas, de 13 de diciembre de 1985, sobre los derechos humanos de los indi-
viduos que no son nacionales del pais en que viven®.

El tnico elemento favorable a este reconocimiento en el plano interna-
cional se ha producido en el 4mbito regional europeo, en concreto, en el seno
del Consejo de Europa, y es el Convenio sobre la participacién de los extran-
jeros en la vida publica local de 5 de febrero de 1992. Su art. 6 establece el
compromiso de los Estados de atribuir los derechos de voto y de elegibilidad
en las elecciones locales a «cualquier residente extranjero, siempre que retina
las mismas condiciones que las que se aplican a los ciudadanos y, ademds, haya
residido legal y habitualmente en el Estado de que se trate durante los cinco
afos anteriores a las elecciones, si bien permite que los Estados restrinjan este
reconocimiento al derecho de voto, excluyendo, pues, la elegibilidad, y, en
sentido opuesto, que el plazo de residencia exigible sea inferior a cinco anos.
No obstante, este Convenio ha sido ratificado por muy pocos paises, entre los

Nos referimos a los arts. 21 de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos
de 1948, 25 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de 1966, 3 del
Protocolo Adicional nim. 1 del Convenio Europeo de Proteccién de los Derechos
Humanos y las Libertades Fundamentales de 1950 y 23 de la Convencién Americana
de Derechos Humanos de 1969.

Art. 23.2 de la Convencién Americana de Derechos Humanos de 1969: «La ley puede
reglamentar el ejercicio de los derechos y oportunidades a que se refiere el inciso ante-
rior, exclusivamente por razones de edad, nacionalidad, residencia, idioma, instruc-
cidn, capacidad civil o mental, o condena, por juez competente, en proceso penaly.
Art. 16 del Convenio Europeo de Proteccién de los Derechos Humanos y las Liber-
tades Fundamentales de 1950: «Ninguna de las disposiciones de los articulos 10
[libertad de expresion e informacidn], 11 [libertad de expresion, derecho de reunién,
derecho de asociacidn, libertad sindical] y 14 [principio de igualdad y no discrimina-
cién] podrd ser interpretada en el sentido de que prohibe a las Altas Partes Contra-
tantes imponer restricciones a la actividad politica de los extranjeros».

¢ Resolucién 40/144, de 13 de diciembre de 1985, de la Asamblea General de Naciones
Unidas.
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que no estd Espana, y algunos de los signatarios han hecho reserva al art. 6,
como es el caso de Iralia.

Otra cosa son las recomendaciones, sugerencias y opiniones de organismos
internacionales relacionados de alguna manera con la promocién de los derechos
humanos o la democracia. Es el caso, por ejemplo, de la Asamblea Parlamentaria
del Consejo de Europa, que en 2005 invit6 al Comité de Ministros a pedir a los
Estados miembros y observadores que firmaran vy ratificaran la citada Conven-
cién de 1992 y «concedieran los derechos electorales activos y pasivos en las elec-
ciones locales a todos los residentes legales»; y de la Comisién de Venecia, también
del Consejo de Europa, que en el Cédigo de Buenas Précticas en Materia Elec-
toral, de 18 de octubre de 2002, recomienda que «los extranjeros tengan derecho
avotar en las elecciones locales después de cierto periodo de residenciay, periodo
que, en un documento posterior de 2005 sobre Abolicién de Restricciones al
Derecho de Voto, concreta, a titulo de ejemplo, en cinco afos de residencia
permanente, ademds de felicitarse por la llamada realizada por la Asamblea Parla-
mentaria a la concesion de los derechos electorales a los extranjeros®.

2. DERECHO COMPARADO

Los ordenamientos juridicos de los distintos paises presentan posiciones
muy dispares sobre el tratamiento del derecho de sufragio de los extranjeros
que se encuentran en su territorio, y que van desde las mds abiertas de aquellos
paises que les atribuyen, con condiciones, este derecho en todo tipo de elec-
ciones (sobre todo en Sudamérica) a las mds restrictivas de los Estados que
reservan la participacién politica a los nacionales y excluyen, por tanto, de ella
por completo a los extranjeros (muchos africanos y centroamericanos, también
asidticos), pasando por todos los que, entre los dos extremos anteriores, y en
una variedad de posiciones, admiten la participacién extranjera en determi-
nadas elecciones o en relacién con los nacionales de determinados paises (paises
europeos sobre todo)’.

7 Directriz 1.1.1.b del Cédigo de Buenas Précticas en Materia Electoral adoptado por

la Comisién de Venecia en su sesién plenaria de 18-19 de octubre de 2002.
8 Opinién sobre la Recomendacién 1714 (2005) de la Asamblea Parlamentaria del
Consejo de Europa relativa a la abolicién de las restricciones al derecho de voro,
adoptada por la Comisién de Venecia en su sesién de 21-22 de octubre de 2005.
El estudio de referencia sobre el derecho comparado sigue siendo, a pesar del tiempo
transcurrido, el de Santolaya Machetti y Diaz Crego, 2008. Vid. también para los
datos actualizados de los distintos paises la base de recursos de Proyecto ACE, 2024.
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No podemos en este trabajo, I6gicamente, dado su objeto, entrar en deta-
lles, pero si es conveniente dar cuenta de las lineas mds bdsicas que se deducen
de la comparacion de las distintas legislaciones:

— La regla general es la de exclusion de los extranjeros del derecho de
sufragio. Son muy pocos los paises que reconocen el derecho de sufragio
de los extranjeros en sus elecciones nacionales, regionales o locales, en
ocasiones con requisitos muy estrictos.

— Existe una marcada tendencia, forjada en los afos setenta del pasado
siglo —aunque con relevantes antecedentes en la época de implanta-
cién y expansion del sufragio universal— a la especifica atribucién a
los extranjeros del derecho de sufragio en las elecciones locales, aunque
normalmente limitdndolo al aspecto activo del derecho.

— El espacio de la UE representa un caso singular en la esfera mundial.
No es solo, como veremos luego con detalle, que el ordenamiento
europeo haya consagrado el derecho de sufragio en las elecciones
locales de cada Estado de los nacionales de los otros paises de la UE
que residan en su territorio (y también en las europeas), via ciudadania
europea, es que, ademds, buena parte de estos paises también reco-
nocen este derecho de sufragio local, de una u otra forma, y con mds
0 menos requisitos, a los nacionales de terceros Estados'.

lll. EL MARCO INICIAL SOBRE EL DERECHO DE SUFRAGIO DE LOS
EXTRANJEROS

1. ELARTICULO 13.2 CE EN EL PROCESO CONSTITUYENTE

El texto del art. 13.2 CE, que es el que regula la titularidad de los dere-
chos de participacién politica y, en particular, el derecho de sufragio, es fruto
de su tiempo, de conceptos y lineas de pensamiento y de actuacién imperantes
en el momento en que se elabord, 1978: la idea tradicional de que el derecho
de sufragio corresponde en exclusiva a los nacionales; la tendencia que se
acababa de abrir en el derecho comparado a permitir la participacién politica
de los extranjeros en las elecciones municipales; la preocupacién por el nume-
roso colectivo de emigrantes espafoles, tanto politicos como econdémicos; la
percepcion del fenémeno migratorio en Espana como una cuestién menor y

1 Sobre la situacién del derecho de sufragio extranjero en los paises de la UE, vid.

Sanchez-Molina, 2016: 355 vy ss.
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menos acuciante, cuya integracién politica corresponde a otras vias de actua-
cién, como la nacionalizacién por residencia y la incorporacién a la UE", e
incluso el problema especifico del riesgo de quiebra de la vinculacién con
Espafia de los territorios de Ceuta y Melilla—y en menor medida Canarias—
ante las apetencias expansionistas del vecino del sur.

Todas estas consideraciones de signo opuesto, defendidas por los distintos
grupos politicos, estuvieron presentes en los debates parlamentarios'?, y su
sintesis conciliadora queda muy bien reflejada en las dos cldusulas que integran
el art. 13.2 CE: de un lado, la regla general de reserva a los espanoles del
derecho de sufragio, y, de otro, la excepcién de que por tratado o por ley se
pueda, atendiendo a criterios de reciprocidad, conceder el derecho de voto
(sufragio activo) a los extranjeros en las elecciones municipales. Se contempla,
pues, el derecho de sufragio extranjero como mera posibilidad, y fuertemente
limitada.

La férmula aprobada procede de la Comisién Mixta Congreso de los
Diputados-Senado, dadas las discrepancias existentes entre las dos cimaras:
mientras en el Congreso, siguiendo el Anteproyecto de Constitucidn, la Gnica
referencia al tema era la reserva a los espanoles de la titularidad de los derechos
politicos', en el Senado se suprimi6 por completo tal referencia, con lo que la
cuestién se integraba en el régimen general de disfrute de los derechos funda-
mentales por los extranjeros —en los términos que establezcan los tratados y
la ley—", lo que daba una gran libertad en la materia al legislador posconsti-
tucional.

No son publicas las actas de esta comisién, pero el texto aprobado en ella,
y que es el que, como hemos indicado, figura en la CE, es el resultado evidente

Sobre estas dos vias, vid. la intervencién del diputado Pérez Llorca (Unién de
Centro Democriatico, UCD) en Cortes, Diario de Sesiones del Congreso de los Dipu-
tados, Comisién de Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas, nim. 68,
sesién de 17 de mayo de 1978, p. 2422; asi como las de los diputados Alzaga
Villaamil (UCD) y Fraga Iribarne (Alianza Popular), en Corzes, Diario de Sesiones
del Congreso de los Diputados, Pleno, niim. 105, sesién de 6 de julio de 1978,
pp- 3930 y 3934.

12" Vid. Sdinz Moreno, 1980. Vid. también Direccién de Estudios, Andlisis y Publica-
ciones del Congreso de los Diputados, 2024.

Art. 12.1 del texto aprobado por el Congreso de los Diputados: «La condicién juri-
dica del extranjero se regulard por la ley y los tratados. Solamente los espanoles serdn
titulares de los derechos politicos».

Art. 13.1 del texto aprobado por el Senado: «Los extranjeros gozardn en Espana de
las libertades publicas que garantiza el presente Titulo en los términos que esta-
blezcan los tratados y la ley reguladora de su condicién juridica.
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del acuerdo politico entre las fuerzas de centro y de derecha, por un lado, y las de
izquierda, por otro. Las primeras habian impuesto su visién en el Congreso
de los Diputados —reserva absoluta a los espafioles del derecho de sufragio—
y las segundas en el Senado —remisién plena de la cuestién a lo que esta-
blezcan con posterioridad la ley y los tratados—.
o es necesario realizar —ni hay espacio para ello— un recorrido por e
N 1 hay 11 d 1
proceso parlamentario de elaboracién de la CE, reflejando el izer del precepto
que estudiamos y las intervenciones de los portavoces de los distintos grupos”,
pero si parece oportuno dejar constancia, al menos, de las intervenciones que
quizd respondan con mayor acomodo a las posturas enfrentadas. En primer
lugar, la del representante del grupo parlamentario de Unién de Centro Demo-
crdtico, el que sostenia al Gobierno, en el Pleno del Congreso, el Sr. Alzaga

Villaamil:

El tema es demasiado serio como para adoptar trajes y modas —que, ademds,
no existen en muchos casos, segtin acabo de demostrar— sin un juico critico
previo y riguroso. No podemos desconocer tampoco que hay actualmente una
corriente doctrinal prestigiosa sobre los peligros de una expansién, en ocasiones
sin sentido, de derechos y libertades que se constitucionalizan literalmente sin
ton ni son [...]. Lo que el articulo que nos ocupa [...] estd exceptuando respecto de
los extranjeros son los derechos politicos strictu sensu; no una acepcién amplia
de los derechos politicos [...]. Son los derechos a través de los cuales se efecttia
la eleccidn democratica de los gobernantes y se aplican los mecanismos de limi-
tacién y de censura a los gobernantes. En consecuencia, parece indiscutible que
estos derechos, que conllevan todo un deber de asumir la carga de autogobierno
de la comunidad politica, debemos ponerlos exclusivamente sobre las espaldas de
los nacionales. No hacen otra cosa las constituciones progresivas, no solo la
portuguesa [...]-

Yo terminarfa por hacer una consideracién realista, nuestra situacion geopoli-
tica. Esta Cdmara es consciente de que nuestro pais tiene comunidades como
Ceuta y Melilla en que el otorgamiento de derechos politicos a los extranjeros
supondria consecuencias dificilmente previsibles. Desde una perspectiva radi-
calmente distinta, esta Cdmara tiene que ser consciente de que en un pafs que
es turistico por antonomasia, en provincias tan importantes y tan queridas para
todos nosotros como las Canarias, el reconocimiento de derechos politicos indis-
criminadamente y a nivel constitucional podria acarrear consecuencias también
dificilmente pronosticables '°.

15 Sobre este proceso, vid. Pérez Vera, 1997: 202-206, y Aja y Moya, 2008: 71-73.
16 Vid. Cortes, Diario de Sesiones del Congreso de los Diputads, Pleno. .., cit., pp. 3927-3928.
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En segundo término, y en sentido opuesto, recogemos ahora la réplica

que, también en el Pleno del Congreso de los Diputados, le dio el represen-
tante socialista, el Sr. Zapatero Gémez":

Creemos que el inciso no era necesario [...] si suprimimos el inciso, aqui y ahora,
en este momento, solamente podrian ser electores y eligibles los ciudadanos
espafoles y nadie mds, en virtud del juego del articulo 23 del texto constitu-
cional. Por consiguiente, ningin extranjero, aqui y ahora —y subrayo «aqui y
ahora»— podria tener una pretensién similar frente al Estado.

En segundo lugar, porque no queremos cerrar el paso [...] a unos nuevos plan-
teamientos en el tema, a una visién mucho mds internacionalizada de la vida
politica, como ya lo estd la vida social y econdmica. Por eso mismo creemos que
si elimina este inciso y se hace jugar el articulo 12, nimero 1, primer inciso,
que dice: «La condicién juridica del extranjero se regulard por ley y por los
tratados», es posible que, en régimen de reciprocidad, determinados extranjeros,
en determinadas condiciones y en determinados momentos, pudieran tener el
derecho a ser electores y a ser elegidos; no hay, pues, una atribucién automdtica
de derechos politicos, sino una remisién a la ley y al tratado para que, en su dia,
en determinadas circunstancias, se puedan dar a ciertos extranjeros esos dere-
chos. Mantener ese inciso, y, por consiguiente, rechazar nuestra enmienda,
significarfa constitucionalizar la exclusién de los extranjeros, no aqui y ahora,
sino para siempre, en cuanto a los derechos politicos, lo cual nos parece que es
excesivo, por cuanto que si algin dia se intentara otorgar a los extranjeros estos
derechos serfa precisa una reforma constitucional, lo cual, a nuestro modo de
ver, es excesivo [...].

Tendria que citarle ya por tiltimo, y termino, que hace quince dias, en el Consejo
de Europa [...] ha habido un rapporz en el que se recomienda la participacién
de los emigrantes en las elecciones locales'®.

De esta forma, el texto final aprobado por las Cortes es fruto del gran

esfuerzo de consenso desplegado por los constituyentes en la materia, como en
tantas otras. No se excluye del todo el derecho de sufragio de los extranjeros,
pero tampoco se deja completamente abierta la cuestién al legislador poscons-
titucional. Lo que se hace es reservar de entrada el derecho de sufragio a los

Es de gran interés también la intervencién del portavoz socialista en la Comisién de
Constitucién del Senado, el Sr. Villar Arregui (Cortes, Diario de Sesiones del Senado,
Comisién de Constitucién, nim. 42, sesién de 23 de agosto de 1978, p. 1777).
Vid. Cortes, Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, Pleno..., cit.,
pp- 3928-3930.
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espafoles y establecer al propio tiempo la posibilidad de reconocimiento futuro
por ley o tratado del sufragio extranjero, pero con un triple limite: dmbito
activo, elecciones municipales y reciprocidad. El primer limite, sin embargo,
ya ha caido, como consecuencia del proceso de integracién europeo, como
veremos luego.

2. LAREDACCION ORIGINAL DE LA LOREG

La regulacién del derecho de sufragio de los extranjeros no se movi6 en
los anos inmediatamente posteriores a la promulgaciéon de la CE. Hubo que
esperar a la aprobacién de la Ley Orgdnica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen
Electoral General (LOREG), para que apareciera en el dmbito infraconstitu-
cional una minima —aunque importante— referencia al derecho de sufragio
extranjero. Se trataba del art. 176, que establecié que «gozan del derecho de
sufragio activo en las elecciones municipales los residentes extranjeros en
Espafia cuyos respectivos paises permitan el voto de los espanoles en dichas
elecciones, en los términos de un tratado», ademds de prever que «el Gobierno
comunicard a la Oficina del Censo Electoral la relacién de Estados extranjeros
cuyos nacionales, residentes en Espafa, deban de ser inscritos en el censo». No
se hizo alusién alguna al derecho de sufragio pasivo, como es natural, pues la
CE en ese momento no contemplaba la posibilidad de atribuir esa faceta del
sufragio.

En una primera aproximacién a esta disposicién, puede parecer que la
LOREG estd reconociendo de forma directa el derecho de voto de determi-
nados grupos nacionales, aquellos cuyos paises reconocen, a su vez, el derecho
de voto de los espafioles en sus elecciones municipales, y que solo falta conocer
los términos en que lo concretan los tratados en cada caso. Pero no es asi en
realidad. Un examen mds detenido de la cuestién, que tiene en cuenta la forma
en que opera el poder contractual del Estado, pone de manifiesto que la
LOREG no atribuye derecho de voto alguno a ningtin extranjero y que solo
enmarca o condiciona ese reconocimiento posterior por los tratados. ;Cémo?
Pues vinculando el propio reconocimiento del derecho a la paralela actitud
normativa de cada uno de los otros paises hacia los espafoles. No nos encon-
tramos, pues, ante una norma atributiva del derecho de voto a los extranjeros,
sino, mds bien, ante una disposicién que completa el marco constitucional de
cara a un posterior reconocimiento de este derecho via tratados.

Y este aporte o complemento al marco constitucional tiene una enorme
relevancia, pues entrana tres decisiones de enorme calado, aunque no susci-
taron debate durante el proceso de elaboracién de la LOREG: primera, se
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establece legalmente la interpretacién de la expresién «atendiendo a criterios
de reciprocidad» que utiliza el art. 13.2 CE, pues no otra cosa supone convertir
el reconocimiento del derecho de voto a los espafioles que residan en otro pais
en un requisito inexcusable para poder atribuir el derecho de voto a sus nacio-
nales en Espana, interpretacién que para muchos parece la tnica posible,
aunque, en realidad, no es asi'’’; segunda, se traslada a los tratados la entera
regulaciéon de los términos del reconocimiento del derecho de sufragio e
incluso, aunque no se diga, la apreciacién en el caso concreto de la existencia
de reciprocidad, por el hecho mismo de proceder o no a su concertacién, vy,
tercera, se abdica por parte de la ley de la posibilidad permitida por la CE de
realizar en la propia ley el reconocimiento del derecho de voto de los extran-
jeros atendiendo al criterio de reciprocidad, con independencia de la forma en
que esta exigencia se concretara en el dmbito de interpretacién de la CE.

No vamos a profundizar en estas decisiones, pues ello nos llevaria muy
lejos, desvidndonos del tema (Galvez Mufoz, 2023: 201 y ss.; Naranjo de la
Cruz, 2017: 81 y ss.). No obstante, es preciso poner de relieve un dato que
ofrece el estudio de la tramitacién parlamentaria y que hasta ahora ha pasado
bastante desapercibido, y es que el texto del proyecto del Gobierno presentado
al Congreso de los Diputados contemplaba un reconocimiento legislativo
directo del derecho de sufragio solo conectado al principio de reciprocidad, sin
precisién alguna sobre su interpretacién. Decia asi en la parte que ahora inte-
resa destacar: «[...] gozan del derecho de sufragio activo en las elecciones muni-
cipales los residentes extranjeros en Espana atendiendo en todo caso al principio
de reciprocidad», a lo que seguia la prescripcién inmutable en todo el proceso
legislativo —y aun después— sobre la comunicacién del Gobierno a la Oficina
del Censo Electoral de «la relacién de Estados extranjeros cuyos nacionales,
residentes en Espana, deban de ser inscritos en el censo»™.

El enfoque cambid, en primer lugar, en el Congreso, al supeditarse expre-
samente el reconocimiento del derecho a la existencia de reciprocidad en el
reconocimiento del derecho por los otros Estados, bajo el argumento técnico
de conseguir una redaccién «mds explicita»: «[...] gozan del derecho de sufragio
activo en las elecciones municipales los residentes extranjeros en Espana cuyos
respectivos paises permitan el voto de los espafioles en dichas elecciones». Y,

¥ Asi lo puso de relieve hace tiempo el Consejo de Estado (2009: 73-75).
2 Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, II legislatura, serie
A: Proyectos de Ley, nim. 120-1, Proyecto de Ley, 15 de octubre de 1984, p. 1176.

2 Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, II legislatura, serie

A: Proyectos de Ley, nim. 120-1-4, Informe de la Ponencia, 21 de marzo de 1985,
p. 1816/28.
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en segundo lugar, cambié también en el Senado al introducirse en este la cole-
tilla final sobre «los términos de un tratado», bajo la consideracién también
meramente técnica de que «es necesario determinar el titulo juridico que deter-
mina lo ordenado en el articulo»??. No se le dio en ese momento mds trascen-
dencia y es posible que nadie reparara en ello, pero la tenia, evidentemente.

IV. LA ADQUISICION DEL DERECHO DE SUFRAGIO MUNICIPAL POR LOS
CIUDADANOS EUROPEOS

1. LAREGULACION EUROPEA Y SUS LIMITACIONES

Como adelantamos al inicio, los ciudadanos de la UE que residan en otro
Estado miembro distinto al de su nacionalidad, los llamados «ciudadanos
moviles», tienen reconocido desde hace bastantes anos en el derecho europeo,
y, por derivacion, en las legislaciones electorales internas de los distintos paises,
el derecho de sufragio en las elecciones locales del Estado en el que residan y
en las mismas condiciones que los nacionales, como también en las elecciones
europeas. Su introduccién se produjo por medio del muy relevante Tratado de
la UE de 7 de febrero de 1992, firmado en la ciudad holandesa de Maastricht,
que transformé la Comunidad Econémica Europea en la Comunidad Europea;
su articulo G.C incluyd este derecho en el entonces llamado Tratado Consti-
tutivo de la Comunidad Econémica Europea (art. 8.B), aunque en la actua-
lidad se encuentra residenciado en el Tratado de Funcionamiento de la UE
(art. 22) y en la Carta de Derechos de la UE (art. 40).

El Tratado de Maastricht, mediante la previsién de una nueva parte en
el mencionado Tratado Constitutivo, creé la figura de la ciudadania europea,
como condicién juridica de la persona que se atribuye a los nacionales de los
paises que integran la UE y que se superpone a la ciudadania nacional, sin
distorsionarla. Esta nueva condicién supone la titularidad de una serie de dere-
chos, entre los cuales se encuentra de forma destacada el derecho de sufragio
activo y pasivo en las elecciones municipales (también en las elecciones euro-
peas) del Estado miembro en el que residan sin ser nacionales, en las mismas
condiciones que los nacionales de dicho Estado®.

22 Boletin Oficial de las Cortes Generales, Senado, I legislatura, serie II: Textos legisla-

tivos, nim. 244.c, Informe de la Ponencia, 23 de mayo de 1985, p. 148.
# Vid. el art. G.C del Tratado de la UE, que introdujo una segunda parte, «Ciudadania
de la Unién, en el Tratado Constitutivo de la Comunidad Econémica Europea, el

cual pasa a denominarse en ese momento de la Comunidad Europea. Esta materia
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Este derecho es, sin duda, un elemento de gran importancia en el
proceso de construccidén europea, por su fuerza integradora de los pueblos
de la Unién, como también la tienen, por supuesto, los demds derechos y
acciones de la ciudadania europea (libre circulacién y residencia, proteccién
diplomdtica y consular, peticién ante el Parlamento Europeo, queja ante el
Defensor del Pueblo Europeo, comunicacién con las instituciones europeas
en la lengua de la Unién que se elija, iniciativa ciudadana europea). No
obstante, este derecho expresa, como pocos, la voluntad de trascender la
uniéon econémica y alcanzar una unién mds politica, que vincule de forma
estrecha a los pueblos de Europa entre si, al compartir un espacio de convi-
vencia y de decisién coman?*.

Su relevancia es, pues, extraordinaria, pero, sentada esta, en este apartado
queremos también llamar la atencidn, sin agotar el andlisis, sobre el aspecto en
cierto modo opuesto, como es el de las limitaciones del reconocimiento europeo
de este derecho de sufragio, y que, como vamos a comprobar, son de diverso
tipo (material, funcional y subjetivo).

a) En primer lugar, en un plano material, hay que ser conscientes de
que el reconocimiento del derecho de sufragio a los ciudadanos europeos
moviles se limita a las elecciones locales, aparte de las europeas, por lo que
quedan fuera las demds elecciones y referendos de competencia estatal, como
las elecciones generales, presidenciales o regionales y los referendos consti-
tucionales y legislativos. Es esta, ciertamente, una dimensién del derecho de
sufragio que no estd contemplada entre los derechos de ciudadania del
Tratado de Funcionamiento de la UE, ni hay previsién tampoco de que lo
vaya a estar en el futuro, con independencia de que hacerlo tendria enormes
repercusiones en la construccién del proyecto europeo, pues no cabe duda
de que fortaleceria la integracién de los ciudadanos europeos en las socie-
dades de residencia y profundizaria la dimensién politica y democrdtica de
la UE.

El tema, sin embargo, ha suscitado cierto interés en la escena publica. Por
ello, la Comisién Europea ha destacado esta cuestion en varios de sus informes
periédicos sobre el estado de la ciudadania de la UE; asi, en los altimos, de
2020 y de 2023, da cuenta de los estudios de opinién que muestran que existe
un elevado apoyo publico a la extensién del derecho de sufragio de los ciuda-
danos europeos a otras elecciones y referendos —a sumar a las locales y

constituye hoy, junto con la no discriminacién, la segunda parte del Tratado de
Funcionamiento de la UE.

2 Sobre este proyecto hoy, vid. Pérez Bustamante y Guinea Bonillo, 2021.
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europeas— de seis de cada diez ciudadanos europeos consultados”. Ademis,
en 2020 se puso en marcha una iniciativa ciudadana que, entre otras cosas,
pedia realizar las reformas precisas para que los ciudadanos de la UE tuvieran
derecho a elegir «si votan en su pais de residencia o de origen para todas las
elecciones y referendos», aunque la iniciativa no pudo concluir su tramitacién
al no obtener las firmas necesarias para su declaracién de validez, de confor-
midad con el Reglamento (UE) 2019/788, sobre la iniciativa ciudadana
europea’.

b) En segundo lugar, en el dmbito estrictamente del derecho de sufragio
local, surge una limitacién de cardcter funcional y es que el reconocimiento
de este derecho a los ciudadanos europeos méviles no se hace en términos de
estricta o plena igualdad con los nacionales del Estado de residencia, sino admi-
tiendo la posibilidad de ciertas diferencias de trato. Las disposiciones de los
tratados que desde 1992 han reconocido el derecho de sufragio local de los
ciudadanos méviles lo hacen «en condiciones de igualdad» con los nacionales,
pero junto con la previsién de que la normativa europea de desarrollo puede
permitir excepciones justificadas a los Estados. Asi, el art. 22 del Tratado de
Funcionamiento de la UE dispone literalmente, tras proclamar el derecho:
«Este derecho se ejercerd sin perjuicio de las modalidades que el Consejo
adopte, por unanimidad con arreglo a un procedimiento legislativo especial,
y previa consulta al Parlamento Europeo; dichas modalidades podrin esta-
blecer excepciones cuando asi lo justifiquen problemas especificos de un Estado
miembro».

La normativa europea de desarrollo llamada por el Tratado de Funciona-
miento es la Directiva 94/80/CE del Consejo, de 19 de diciembre de 1994, por
la 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 Unién
residentes en un Estado miembro del que no sean nacionales”. Y en ella se

»  Vid. el Informe de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité

Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones sobre la ciudania de la UE
de 2020, 5-12-2020, COM/2020/730 final, p. 7, asi como el de 2023, 6-12-2023,
COM(2023) 931 final, p. 33.

Es la iniciativa ciudadana titulada «Votantes sin fronteras, plenos derechos politicos
para los ciudadanos de la UE», notificada a la Comisién con el nimero C(2020)
1298, y que dio lugar a la Decisién de Ejecucién (UE) 2020/396 de la Comisién, de
4 de marzo de 2020, C/2020/1298.

Para las elecciones europeas se dicté otra especifica, la Directiva 93/109/CE, del Consejo,
de 6 de diciembre de 1993, por la que se fijan las modalidades de ejercicio del derecho de
sufragio activo y pasivo en las elecciones al Parlamento Europeo por parte de los ciuda-

26

27

danos de la Unién residentes en un Estado miembro del que no sean nacionales.
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prevén, efectivamente, ciertas modulaciones o excepciones al principio de
igualdad de trato con los nacionales. Asi, por ejemplo:

1. Sufragio activo. Se parte de la inscripcién de estos electores en el censo
electoral a instancia del interesado, aunque se permite que los Estados
prevean la inscripcién de oficio cuando el voto no sea obligatorio®.

2. Sufragio pasivo. Entre otras medidas, se prevé que los Estados pueden
disponer que «inicamente sus propios nacionales sean elegibles para
las funciones de alcalde, de teniente de alcalde o de miembro del
érgano directivo colegiado en el gobierno de un ente local basico» y
también que puedan establecer que «los ciudadanos de la Unién que
hayan sido elegidos miembros de un érgano representativo no puedan
participar ni en la designacién de los electores de una asamblea parla-
mentaria ni en la eleccién de los miembros de dicha asamblea»®.

3. Sufragio activo y pasivo. Se permite que los Estados fijen para los
nacionales de los otros Estados miembros un periodo minimo de resi-
dencia para disfrutar del ejercicio del derecho de sufragio activo y
pasivo si su porcentaje «fuese superior al 20 % del conjunto de ciuda-
danos de la Unién en edad de votar y residentes en é1»*°.

¢ Por ultimo, en un plano subjetivo, hay que advertir un nuevo limite,
y es que la nocién de ciudadania europea, a la que se vincula el derecho de
sufragio en las elecciones municipales, se circunscribe a los nacionales de los
paises miembros de la UE, quedando fuera las demds personas que residen en
el territorio de la Unidn, los nacionales de terceros Estados. De este modo, la
quiebra que se produce, por efecto del derecho europeo, entre derecho de
sufragio y nacionalidad en beneficio de la residencia en las elecciones locales es
relativa, pues, si bien el punto de referencia del derecho de sufragio ya no es
solo la nacionalidad estatal, sino también la ciudadania europea, esta implica
necesariamente la previa posesién de la nacionalidad de alguno de los Estados

28 Art. 7 de la Directiva 94/80/CE. En relacién con la inscripcién en el censo, vid.

también el art. 8.
Art. 5, puntos 3 y 4, de la Directiva 94/80/CE. Vid. también sobre otros supuestos
los arts. 6.2y 9.2.

Art. 12 de la directiva, que detalla las condiciones de aplicacién de este supuesto y,

29

30

ademds, establece una regulacién especifica para Bélgica. Entre otras indicaciones,
establece que, «cada seis afios, la Comisién presentard al Parlamento Europeo y al
Consejo un informe en el que comprobard si persisten los motivos que hayan justifi-
cado el reconocimiento, a los Estados miembros de que se trate, de una excepcién
con arreglo al apartado 1 del articulo 8 B del Tratado». El Gltimo informe se realizé

el 7 de noviembre de 2023 [COM(2023) 688 final].
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miembros. La nacionalidad es, para decirlo en pocas palabras y con expresi-
vidad, la llave maestra para acceder a la ciudadania europea, y esta, la puerta
de relevantes derechos como la participacién electoral en el dmbito local y
europeo (De Groot, 1998: 115 y ss.).

Esta situacién no ha sido nunca, sin embargo, por su concreta delimita-
cién, una cuestién pacifica en el disefio de la Unién, ni estd, por tanto, defini-
tivamente cerrada. Desde hace varios afios diversas asociaciones, grupos
politicos y organismos europeos vienen reclamando el reforzamiento de la
posicién juridica de los nacionales de terceros paises residentes en el territorio
de los Estados miembros, incluyendo, en el caso de los residentes estables, el
goce del derecho de sufragio en el dmbito local y europeo.

El momento de mayor reivindicacién en este tema se vivi6 en el cambio
de siglo: desde poco después de la celebracién del Consejo Europeo de Tampere
en octubre de 1999 y su llamada a la realizacién de un trato justo a los nacio-
nales de terceros paises que residan legalmente en el territorio de la Unién y
una politica de integracién mds decidida®, hasta la conclusién del proceso de
elaboracién de la Constitucién Europea en junio de 2004, con la riqueza
fundacional que supuso®. De las aportaciones institucionales en la materia
cabe destacar dos, por su indudable interés y repercusién, que atin perduran:

— La Comisién propuso en octubre de 2000, en su Comunicacién sobre
una politica comunitaria de migracién, el concepto de «ciudadania
civica», que suponia una aproximacién de derechos y obligaciones de
los nacionales de terceros Estados respecto de los nacionales de los
Estados miembros de la Unién, aunque sin determinar cudles serian
esos derechos®™. En comunicaciones posteriores sobre el tema de la
inmigracién la Comisién concreté algo mds el campo de actuacion,
aunque sin llegar a aludir al derecho de sufragio®. Si menciond, en

31

Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Tampere de 15 y 16 de
octubre de 1998, capitulo A.III, punto 18: «La Unién Europea debe garantizar un
trato justo a los nacionales de terceros paises que residen legalmente en el territorio
de sus Estados miembros. Una politica de integracién mds decidida deberfa encami-
narse a concederles derechos y obligaciones comparables a los de los ciudadanos de la
Unién, as{ como a fomentar la ausencia de discriminacién en la vida econdmica,
social y cultural y a desarrollar medidas contra el racismo y la xenofobia».

Sobre las aportaciones en este periodo, vid. Zapata-Barrero, 2004: 61 y ss.
Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo sobre una politica
comunitaria de inmigracién. COM(2000), 757 final, de 22 de noviembre de 2000.

3 Vid. COM(2001), 387 final, de 11 de julio, Comunicacién de la Comisién al Consejo
y al Parlamento Europeo relativa a un método abierto de coordinacién de la politica

32

33
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cambio, este derecho el Parlamento Europeo en su Resolucién sobre
la Comunicacién de la Comisién de junio de 2003 sobre inmigracion,
integracién y empleo®.

— El Comité Econémico y Social Europeo (CESE) se pronuncié en este
periodo en diversos dictimenes (como el de mayo de 2003 sobre incor-
poracién a la ciudadania de la UE)*® y resoluciones (como la dirigida
a la Convencién Europea en 2000)*” a favor de la adopcién de una
«nocién extensa» de la ciudadania europea, que se caracteriza por
recoger un nuevo criterio de atribucién, ademds de la nacionalidad: el
de la residencia estable en la UE. Su incorporacién a los tratados
conllevaria el disfrute por los nacionales de terceros paises en situacién
de residencia de larga duracién en cualquier pais de la Unién de los
derechos ahora reservados a los nacionales de los paises miembros, en
cuanto que ciudadanos europeos, entre ellos el derecho de sufragio
en las elecciones locales y europeas.

El debate se ha mantenido vivo tras el intenso periodo de comienzo de

siglo. Asi, por ejemplo, el CESE ha seguido insistiendo en la idea de que el
criterio de residencia debe ser utilizado para atribuir la ciudadania europea. El
texto en el que expresa su opinién de forma mds elaborada es en su Dictamen
de 16 de octubre de 2013 sobre el tema «Una ciudadania inclusiva abierta a los
inmigrantes»®. En él recomienda, ademds, que los Estados faciliten el acceso
a la nacionalidad, que reconozcan el derecho de sufragio en las elecciones
locales a los extranjeros de terceros paises que residan de manera estable en su
territorio y que ratifiquen tanto el Convenio Europeo sobre nacionalidad de 6

35

36

37
38

comunitaria en materia de inmigracién, y COM(2003), 336 final, de 3 de junio,
Comunicacién de la Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econdé-
mico y Social Europeo y al Comité de la Regiones, sobre inmigracién, integracién y
empleo.

Resolucién del Parlamento Europeo sobre la Comunicacién de la Comisién sobre
inmigracién, integracién y empleo citada. COM(2003), 336 — 2003/2147(INT))
P5_TA(2004)/0028.

Vid. el Dictamen del CESE sobre el tema «Incorporacién a la ciudadania de la Unién
Europea», Dictamen de Iniciativa, sesién de 14 de mayo de 2003, 2003/C 2008/19.
Vid. también el Dictamen del CESE sobre la «Comunicacién de la Comisién
al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémico y Social Europeo y al
Comité de las Regiones sobre inmigracién, integracién y empleo» (COM(2003), 336
final - 2003/C 80/25, sesién de 10 de diciembre de 2003).

Vid. CESE 1069/2002, punto 2.11.

Dictamen de Iniciativa 2014/C 67/04, sesién de 16 de octubre de 2013.
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de noviembre 1997 como el Convenio Europeo sobre participacién de los
extranjeros en la vida publica local de 5 de febrero de 1992%.

Mis recientemente, el 10 de febrero de 2023, la Comisién de Libertades
Civiles, Justicia y Asuntos de Interior del Parlamento Europeo, con ocasién
del proceso de reforma de los tratados con vistas a la ampliacién de la UE, ha
pedido la revisién del art. 20 del Tratado de Funcionamiento de la UE, pues
el disfrute de los derechos alli mencionados «debe ampliarse a los nacionales
de terceros paises que residan en el territorio de la Unién, en particular a los
nacionales de terceros paises con estatuto de residencia de larga duracién en la
Unién»*. Asimismo, la iniciativa ciudadana europea «Votantes sin fronteras,
antes mencionada, también proponia estudiar la manera de incluir a los nacio-
nales de terceros Estados en la europeizacién del derecho de voto que defendia.

2. LAS REPERCUSIONES EN EL DERECHO ESPANOL
2.1. EnlaCE

Como hemos visto, el Tratado de la UE, firmado en Maastricht el 7 de
febrero de 1992, cred, mediante la modificacién del entonces Tratado Consti-
tutivo de la Comunidad Econémica Europea, la figura de la ciudadania
europea, como condicién juridica de la persona superpuesta a la de la ciuda-
dania nacional, y que entrafia una serie de derechos. Algunos de ellos ya
estaban en los tratados —asi, la libertad de circulacién y residencia—, pero
otros se incorporaron en ese momento, como es el caso que ahora nos ocupa
del derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones municipales (también
en las elecciones europeas) del Estado miembro en el que se resida sin ser
nacional, en las mismas condiciones que un nacional de dicho Estado.

Nuestro pais habia sido uno de los impulsores de la ciudadania europea
y de una definicién amplia de su contenido, incluyendo el derecho de
sufragio en las elecciones locales y europeas, pero el problema para Espana
estaba en la referencia del Tratado al derecho de sufragio pasivo en las elec-
ciones municipales, pues la CE, como vimos antes, solo contemplaba en ese

3 Vid. el apartado 1, «Recomendaciones y propuestas.

% Vid. 1a Opinién de esta Comisién de Libertades Civiles, cuyo ponente fue el diputado
espafol Juan Fernando Lépez Aguilar, en el ciclo relativo al Informe sobre las
propuestas del Parlamento Europeo con vistas a la revisién de los Tratados, Comisién
de Asuntos Constitucionales, Informe A9-0337/2023, 7-11-2023 (2022/2051(INL),

disponible en: https:/is.gd/adsjxR (acceso: 5-5-2024).
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momento la posibilidad de excepcionar la regla de reserva a los espafoles
del derecho de sufragio en estas elecciones en el aspecto activo del sufragio,
no en el pasivo. Era esta una posibilidad que los constituyentes no habian
previsto, y que no habia suscitado tampoco debate alguno en el proceso
constituyente.

El Gobierno de entonces —presidido por Felipe Gonzilez— consi-
derd, con el respaldo del Consejo de Estado, que el art. 93 CE era suficiente
apoyo para permitir la compatibilidad del art. 13.2 CE y el Tratado de la
UE*, pero el Tribunal Constitucional (TC) no lo vio asi. Este, en la Decla-
racién 1/1992, de 1 de julio, senalé que, a la vista de la literalidad del
art. 13.2 CE, no cabia, sin modificar previamente su texto, atribuir por
tratado o ley «el derecho de sufragio pasivo a los no nacionales en cualquiera
de los procedimientos electorales para la integracién de érganos de los
poderes puablicos espanoles», no asi en los propios de la UE (elecciones al
Parlamento Europeo)*.

No vamos a profundizar, claro estd, en este debate, dado el tiempo trans-
currido desde la resolucién del TC, que consideramos, por otra parte, acer-
tada®’. Unicamente queremos poner de relieve algunos datos de interés sobre
la reforma:

— El'TC consideré que el tnico articulo de la CE que estaba en contra-
diccién con el Tratado de la UE era el 13.2, descartando que resul-
taran afectados otros preceptos, en particular el art. 23 (proclamacién
y regulacién de los derechos de participacién politica, ademds de
acceso igual a la funcién publica) y el 1.2 (radicacién de la soberania
nacional en el pueblo espanol). Por ello, precisamente, la reforma cons-
titucional pudo tramitarse por el procedimiento ordinario previsto en
el art. 167 CE y no por el agravado del art. 168.

— La reforma constitucional para que Espafia pudiera poder prestar su
consentimiento al Tratado de Maastricht, de conformidad con el
art. 95.1 CE, no se limitd, como se habia barajado en algiin momento,
al dmbito comunitario europeo, sino que la referencia al derecho de
sufragio pasivo se introdujo de forma general, para cualquier extran-
jero, como estaba ya la del sufragio activo. Se hizo asi en aras de
preservar el cardcter meramente habilitador del precepto, pero en la

1 Vid. la argumentacién en el Dictamen del Consejo de Estado 850/1991, de 20 de
julio, punto VI, asi como en el posterior 421/1992, de 9 de abril, punto I'V.
2 FJ 3.A.

# Vid. al respecto Rodriguez-Drincourt Alvarez, 1997: 329 y ss.
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mente de todos estaba la ligazén exclusiva al proceso de construccién
europea. No obstante, el portavoz popular tuvo interés en dejar cons-
tancia expresa, «a efectos interpretativos», de que es la UE «la que
provoca esta reforma, que son los ciudadanos comunitarios los que el
legislador tiene presentes», avisando de que, aunque la férmula no lo
evite en su literalidad, «al legislador, al gobernante, al negociador diplo-
madtico, al magistrado constitucional del futuro, deben hacérsele
presentes los efectos queridos y no queridos por la Cdmara al acometer
la reforma»*.

— Que esta reforma mantuvo intacto el consenso politico que recibié en
su momento el texto primigenio del art. 13.2 CE. Asi lo acredita el
que se tramitara por medio de una proposicién de reforma conjunta
de todos los grupos parlamentarios y que se aprobara por casi unani-
midad. El tnico punto que dejé traslucir diferencias fue el de la posi-
bilidad de que se convocara un posterior referéndum de ratificacion,

pero sin mds trascendencia®.

2.2. Enla LOREG

Durante el proceso de elaboracién de la segunda ley de reforma de la
LOREG —Ila que se aprobaria como Ley Orgdnica 8/1991, de 13 de marzo,
cuyo objeto era mejorar técnicamente la ley y dotar de mds garantias al
proceso electoral— se advirtié de forma lateral la conveniencia de dar un
trato especifico a los extranjeros del espacio comunitario en la regulacién del
goce del derecho de voto de los extranjeros en las elecciones locales. Se modi-
fic6 paraello el art. 176.1 LOREG para anadir una referencia a la posibilidad
de reconocimiento de este derecho «en el marco de la normativa comuni-
taria», pues parecia insuficiente la estricta referencia que entonces se hacia a
«los términos de un tratado». El articulo quedaba ast: «[...] gozan del derecho
de sufragio activo en las elecciones municipales los residentes extranjeros en
Espana cuyos respectivos paises permitan el voto a los espanoles en dichas
elecciones, en los términos de un tratado o en el marco de la normativa
comunitaria».

#  Intervencién del portavoz del grupo popular, el Sr. Cisneros Laborda, en la toma en

consideracién de la proposicién de reforma. Vid. Cortes Generales, Diario de Sesiones
del Congreso de los Diputados, Pleno, IV legislatura, afio 1992, nim. 205, sesién de
13 de julio de 1992, pp. 10060-10061.

® Vid. la tramitacién de esta reforma en https:/is.gd/ WfUMWU (acceso: 5-5-2024).
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El proyecto de ley se presenté en las Cortes Generales a mediados de
diciembre de 1990, en las mismas fechas en que en el seno de la UE daban
comienzo los trabajos de la Conferencia Intergubernamental sobre la Unién
Politica, cuya celebracién se habia acordado en el Consejo Europeo de Dublin
de 25 y 26 de junio de 1990%; no se sabia en ese momento por parte de los
redactores del proyecto qué iba a deparar el proceso europeo, pero ya habia
datos suficientes para prever el reconocimiento del derecho de voto en las elec-
ciones locales (y europeas) y por eso se aprovechd la tramitacién de la reforma
de la LOREG para facilitar el reconocimiento posterior del derecho en el plano
interno.

Esta concreta reforma de la LOREG no tuvo, sin embargo, aplicacién
préctica, pues el devenir, ya comentado, del proceso de construccién politica
europeo hizo necesaria enseguida una reforma legal mds amplia. Nos referimos
a la Ley Orgdnica 1/1997, de 30 de mayo, destinada especificamente a tras-
poner la directiva que, llamada por el Tratado de Maastricht de 1992, habia
establecido el marco obligatorio y optativo de los Estados para que estos regu-
laran el goce del derecho de sufragio —tanto activo como pasivo— en sus
elecciones municipales por parte de los ciudadanos de la Unién no nacionales
que residieran en su territorio (la 94/80/CE, de 19 de diciembre de 1994).

Se procedié asi, con esta nueva reforma de la LOREG, al reconocimiento
efectivo en nuestro ordenamiento del derecho de sufragio activo y pasivo de estos
ciudadanos europeos méviles en las elecciones municipales espafiolas, introdu-
ciéndose algunas previsiones facultativas permitidas, como vimos, por la directiva.
En concreto, en el derecho de sufragio activo se exige a los ciudadanos europeos
manifestar su voluntad de ejercer el derecho de sufragio en Espafa (art. 176.1.b),
aunque solo lo han de realizar una vez®®, y en el derecho de sufragio pasivo, no
haber sido desposeidos de este mismo derecho en su pais de origen (art. 177.1.0).

No se introdujeron, en cambio, otras previsiones posibles, la mds relevante
de las cuales era la de la reserva a los nacionales de «las funciones de alcalde, de
teniente de alcalde o de miembro del 6rgano directivo colegiado en el gobierno
de un ente local bésico» (art. 5.3 de la directiva), aunque la cuestion fue amplia-
mente debatida en las Cortes Generales. De hecho, fue una de las mds

4 Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, IV legislatura,

serie A: Proyectos de Ley, nim. 46-1, Proyecto de Ley, 17 de diciembre de 1990,
p.-7.
%7 Dicha conferencia se abrié en el Consejo Europeo de Roma, 14-15 de diciembre de
1990, y a partir de ahi debfa tener lugar todos los meses a nivel ministerial.
Es la propia Directiva 94/80/CE la que parece exigir que la solicitud no tenga que
reiterarse (art. 8.3).
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discutidas, a iniciativa de Coalicién Canaria, grupo que propuso reservar a los
espafoles «los cargos de alcalde o teniente de alcalde de los ayuntamientos» a
fin de «garantizar al mdximo la intangibilidad de la soberania nacional» por
implicar «el ejercicio efectivo de autoridad publica» de conformidad con el
art. 48.4 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea®. Los demds
grupos, sin embargo, rechazaron la propuesta, con la argumentacién que queda
expuesta en el informe de la Ponencia de la Comisién Constitucional del

Congreso de los Diputados:

El representante de Coalicién Canaria expuso que la propuesta se movia dentro
de la facultad de disposicién que la Directiva que se pretende transcribir otorga
a todos los Estados dentro del marco de salvaguarda de los intereses generales
del Estado y que entendia que era preferible usar esa posibilidad de restringir el
acceso a estos cargos en la medida en que pudieran tener mando sobre autori-
dades publicas, como puedan en su caso ser las policias locales. El resto de los
miembros de la Ponencia se manifestd contrario a la admisién de la enmienda
en primer lugar porque podria suponer la creacién de unos motivos de
desigualdad de unos candidatos y otros e incluso, entre unas listas y otras, pero,
ademds, por entender que no era légico que siendo Espafa el pais comunitario
que mds ha impulsado el concepto de ciudadania europea luego se manifieste
reticente en la concesién de este primer aspecto de este derecho con todas sus
consecuencias, por lo cual se propone su rechazo™.

Lo que no ha habido apenas, por otra parte, es discusién —ninguna en
el plano politico y muy poca en el técnico-administrativo de los érganos prein-
formantes del proyecto y en la academia— sobre la cuestién del cumplimiento
del requisito de reciprocidad, habida cuenta de las diferencias existentes con
las legislaciones aprobadas por otros paises; por ejemplo, Francia, que reserva
a los nacionales las funciones de alcalde y teniente de alcalde, o Luxemburgo,
que exige un periodo de residencia amplio a los no nacionales —cinco anos—
para poder gozar del derecho de voto y de elegibilidad. Llama la atencién la

¥ Vid. el Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, VI legisla-
tura, serie A: Proyectos de Ley, Enmiendas, nim. 22-2, 18 de noviembre de 1996,
p. 7. Vid. también la defensa de la enmienda en Cortes Generales, Diario de Sesiones
del Congreso de los Diputados, V1 legislatura, afio 1997, Comisiones, Constitucional,
nim. 149, 20 de febrero de 1997, pp. 4091 vy ss.

> Vid. el Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, VI legisla-
tura, serie A: Proyectos de Ley, Informe de la Ponencia, nim. 22-4, 21 de enero de

1997, p. 12.
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falta de debate, pero no vemos, ciertamente, problema real de ajuste constitu-
cional, pues el requisito de reciprocidad debe contemplarse aqui a la luz del
art. 93 CE y del Tratado de la UE*.

Con todo, hay una explicable insatisfaccién sobre esta situacién entre los
ciudadanos espafioles que residen en los paises europeos con legislaciones restric-
tivas, y que demandan, légicamente, la consecucién de una mayor igualdad en
el gjercicio del derecho de sufragio local, aspiracién que ha terminado por ser
recogida en nuestra legislacion. Lo ha hecho, en concreto, el art. 4.2 de la Ley
40/20006, de 14 de diciembre, del estatuto de la ciudadania espaniola en el exte-
rior, que, tras sefialar que el Estado fomentard los tratados internacionales opor-
tunos para que los residentes espanoles en el exterior vean reconocido el derecho
a ser elector y elegible en las elecciones municipales de su lugar de residencia,
dispone: «En el 4mbito de la Unién Europea el Estado adoptari las iniciativas
necesarias para que en ningin pais se limiten o restrinjan estos derechos»”.

V. LA ADQUISICION DEL DERECHO DE SUFRAGIO MUNICIPAL POR LOS
NACIONALES DE PAISES FUERA DEL AMBITO DE LA CIUDADANIA UE

1.  LAREFORMA DE LA LOREG DE 1997 Y PROPUESTAS DE CAMBIO

Como hemos visto en el apartado precedente, la LOREG, en el marco
de lo dispuesto en el texto original del art. 13.2 CE —posibilidad de atribuir
por ley o tratado el derecho activo a los extranjeros en las elecciones munici-
pales atendiendo a criterios de reciprocidad—, decliné en 1985 activar la via
del reconocimiento legislativo de este derecho y opt6, en cambio, por remitir
la cuestién a la via de los tratados, sin mds limite material para este reconoci-
miento que el que los respectivos paises permitieran el voto a los espanoles en
sus elecciones municipales. Esto significa, de un lado, que la atribucién del
derecho de voto local a los extranjeros dependia exclusivamente de la politica
de concertacién de tratados, y, de otro, que el derecho de sufragio pasivo local

' Tampoco la advirtié el Consejo de Estado en su dictamen sobre el anteproyecto de

esta ley. Vid. Dictamen del Consejo de Estado, de 25 de junio de 1996, expediente
269/1996.
52 Este texto no figuraba en el proyecto de ley del Gobierno, pero fue incorporado en el
informe de la Ponencia, tras las enmiendas al respecto de varios grupos (Mixto
—Chunta Aragonesista—, Izquierda Unida-Iniciativa per Catalunya Verds, y
Esquerra Republicana). Vid. Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los
Diputados, VIII legislatura, serie A: Proyectos de Ley, nim. 75-12, Enmiendas, 17

de mayo de 2006, pp. 33, 42y 70-71.
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no se contemplaba en absoluto en la LOREG, dada su exclusion constitucional
en ese momento.

Este esquema legal cambié drdsticamente respecto de los nacionales de
paises de la UE, como ya vimos, por efecto del Tratado de Maastricht, al reco-
nocer este el derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones locales a los
ciudadanos europeos méviles. Tras la reforma constitucional para hacer posible
la atribucién del derecho de sufragio pasivo, se modificé la LOREG, mediante la
Ley Orgénica 1/1997, de 13 de marzo, para realizar el reconocimiento legisla-
tivo directo del derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones munici-
pales de los ciudadanos europeos que residen en Espana.

Y, yendo a lo que ahora interesa especificamente, el esquema legal también
cambid en 1997 para los nacionales de otros paises, aunque de forma mucho
menos acusada. La prescripcién establecida en el art. 176 LOREG sobre el
reconocimiento del derecho de voto en las elecciones municipales espanolas
para los nacionales de paises que permitan en sus elecciones municipales el
voto a los espafioles alli residentes en los términos de un tratado se mantuvo
sin cambios, pero en el art. siguiente, el 177, se afiadi6 una referencia paralela
sobre el sufragio pasivo: «[...] son elegibles en las elecciones municipales todas
las personas residentes en Espafa que, sin haber adquirido la nacionalidad
espafola [...] sean nacionales de paises que otorguen a los ciudadanos espa-
fioles el derecho de sufragio pasivo en sus elecciones municipales en los términos
de un tratado».

Este cambio no estaba previsto en el proyecto de ley remitido a las
Cortes Generales por el Gobierno, pues este se limitaba estrictamente a tras-
poner la Directiva 94/80/CE, de Elecciones Municipales, haciendo uso del
margen de decisién permitido por esta, y, por tanto, se cefifa a los ciuda-
danos de la UE*. Se incorporé a la ley durante la tramitacién parlamen-
taria, a iniciativa del grupo Izquierda Unida-Iniciativa per Catalunya, por
considerarse coherente la comprensién de los extranjeros no comunitarios
con la previa reforma constitucional que habia introducido de forma gené-
rica en el art. 13.2 CE la posibilidad de atribuir a los extranjeros por ley o
tratado el derecho de sufragio pasivo en las elecciones municipales, sin
restringirlo a los ciudadanos de la UE, que eran quienes habian motivado
la reforma’.

%3 Vid. Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congteso de los Diputados, VI legisla-
tura, serie A: Proyectos de Ley, Proyecto, ndm. 22-1, 25 de octubre de 1996.

% Vid. Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, VI legisla-
tura, serie A: Proyectos de Ley, Enmiendas, nim. 22-2, 18 de noviembre de 1996,
enmienda niim. 7, p. 5.
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Este marco legislativo no se ha movido desde entonces. No obstante, en

mds de una ocasién se ha suscitado en las Cortes Generales por distintos grupos
politicos la oportunidad de su replanteamiento. Ello se ha producido en dos
direcciones no opuestas:

2.

— En primer lugar, los grupos a la izquierda del Partido Socialista
(Izquierda Unida, Podemos, Sumar) han pretendido, desde antes
incluso de la reforma electoral de 1997, que la LOREG, transcen-
diendo la vertiente de bilateralidad del principio constitucional de
reciprocidad, recoja el derecho de sufragio activo y pasivo de los
extranjeros que acrediten cierto periodo de residencia en Espana®.

— En segundo lugar, el Partido Popular y algunos otros grupos
—como en su momento Convergencia i Unié— han expresado su
deseo de determinar en la ley las condiciones para dar cumplimiento
al principio de reciprocidad y que los acuerdos internacionales se
firmen en el marco de esta nueva regulacién, con lo que se achicaria
el espacio de decisién que tiene en la actualidad el poder contrac-
tual estatal™.

EL PROCESO DE CONCERTACION DE TRATADOS

La regulacién que la LOREG ha realizado sobre el derecho de sufragio

en las elecciones municipales de los extranjeros residentes en Espafia ha dotado
de un gran protagonismo a los tratados internacionales de reciprocidad.

55

56

Vid., por ejemplo, la Proposicién de Ley Orgdnica de reconocimiento de los derechos
de sufragio activo y pasivo a determinados ciudadanos extranjeros, presentada por el
grupo parlamentario federal de Izquierda Unida el 2 de febrero de 1998, en el Boletin
Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, VI legislatura, serie B:
Proposiciones de Ley, Proposicién, niim. 176-1, 18 de marzo de 1998; o la Proposi-
cién no de Ley sobre el derecho a voto de las personas extranjeras residentes y la
eliminacién del examen de nacionalidad, presentada el 23 de enero de 2019 por el
grupo parlamentario confederal de Unidos Podemos-En Comt Podem-En Marea,
en el Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, XII legisla-
tura, serie D: General, nim. 492, 8 de febrero de 2019, pp. 22-24.

Asi, por ejemplo, Cortes Generales, Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados,
Pleno y Diputacién Permanente, IX legislatura, ano 2009, nim. 88, 9 de junio de
2009, pp. 39-43, o Cortes Generales, Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados,
Comisién de Asuntos Exteriores, XIV legislatura, ano 2022, ndm. 683, sesién de 24
de mayo de 2022, pp. 26-27.
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Durante mucho tiempo, entre junio de 1985 (aprobacién de la LOREG) y
mayo de 1997 (reforma de la LOREG por la LO 1/1997), han sido el Gnico
instrumento existente, por decision de la propia LOREG, para atribuir el
derecho de sufragio local a los extranjeros, y, desde la tltima fecha citada,
ha seguido siendo asi para los extranjeros que no tengan la ciudadania
europea, pues los que la tienen ya disfrutan del derecho de sufragio por deci-
sién legislativa.

Y es la contractual una via que no se ha dejado sin activar, sino que se
puso en marcha relativamente pronto, con acciones y resultados de signo
diverso, producidos a lo largo de un amplio periodo de tiempo. No es el
momento de realizar un estudio detenido de este proceso, de sus resultados y
vicisitudes, pues desbordaria los limites del trabajo, pero si conviene conocer
sus puntos fundamentales”. Y lo vamos a hacer con base en los tres periodos
en que se han desplegado acciones estatales significativas en este terreno.

a) La primera etapa transcurre, bdsicamente, en los anos 1988-1992,
correspondientes al fin de la I1I legislatura y buena parte de la IV, con Felipe
Gonzdlez como presidente del Gobierno. En ella se desarrollaron diversas
acciones convencionales en el 4dmbito del derecho de voto con diferentes
paises, unos europeos y otros sudamericanos, con diferentes resultados en
los dos supuestos, aunque todos ellos eran paises que reconocian ya en su
legislacién, con mayor o menor extensién, el derecho de sufragio de los
extranjeros en sus elecciones locales, en unos casos solo el activo y en otros
también el pasivo.

En primer lugar, se concertaron tratados bilaterales de reciprocidad con
varios paises europeos: dos comunitarios, Paises Bajos (23-2-1989) y Dina-
marca (13-7-1989), antes de que fuera previsible el proceso de integracién poli-
tica que luego tuvo lugar en Maastricht, y otros dos no comunitarios, Noruega
(6-2-1990) y Suecia (6-2-1990), pais este dltimo que en ese momento no
formaba parte de la organizacién europea’®. En virtud de estos tratados Espana
reconocié el derecho de sufragio activo en las elecciones municipales espanolas
de los nacionales de estos paises que tuvieran una residencia legal y continuada
en Espafa durante los tres afos anteriores a la solicitud de inscripcion en el
censo, que era el plazo que marcaban las legislaciones de estos paises, salvo la
de Paises Bajos, que fijaba cinco anos; no se planteé en ningiin momento el
reconocimiento por Espafa del derecho de sufragio pasivo, aunque las

%7 Sobre este proceso histérico de concertacién internacional, vid. Arce Jiménez (2019:

142-147).

%% El ingreso de Suecia en la UE se produjo en 1995, junto con Austria y Finlandia.
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legislaciones de estos paises, salvo otra vez Paises Bajos, si lo reconocian, pues,
en ese momento, era una posibilidad fuera del marco constitucional®.

En segundo lugar, hay que tener en cuenta que en esta época se concer-
taron también tratados generales de amistad y cooperacién con varios paises
hispanoamericanos (Argentina, Venezuela, Chile, Uruguay y Colombia)®’, en
cuyo clausulado se establecia de forma genérica que los nacionales de los respec-
tivos paises podrdn votar en las elecciones municipales del Estado en el que
residen y del que no son nacionales. Dada la generalidad del reconocimiento,
en la mayoria de estos tratados se preveia de forma expresa para su efectividad
la concertacién posterior de un tratado complementario especifico®, aunque
esta concertacién no se produjo en ese momento ni en los inmediatamente
posteriores, aunque si, en algin caso, afios después, como veremos luego. El
proceso quedd, pues, en ese momento, en stand by, pero ello no fue obsticulo
para que los espafioles pudieran seguir ejerciendo su derecho de voto en esos
paises, en los términos previstos en su legislacion interna, pero si, en cambio,
para que los nacionales de estos paises pudieran votar en Espafa, dado el estado
de nuestro derecho.

b) La segunda etapa tuvo lugar en la IX legislatura (2008-2011), la
segunda de José L. Rodriguez Zapatero como presidente del Gobierno, y bési-
camente en su primera mitad. En 2008, nada mds arrancar la legislatura, el
Gobierno puso en marcha una ambiciosa politica de concertacién de tratados
bilaterales de reciprocidad, a fin de extender lo mdximo posible el derecho de
sufragio (solo el activo) de los extranjeros no comunitarios, que en ese momento
estaba muy limitado, pues solo alcanzaba a los noruegos en virtud del Tratado

bilateral de 1990.

Como consecuencia de ello se lograron concluir once tratados interna-
cionales, en casi todos los casos con paises que ya reconocian el derecho de
sufragio extranjero en sus elecciones municipales y, por tanto, no tenfan que
modificar su ordenamiento constitucional o legal, algo siempre muy conflic-
tivo en materia electoral y de extranjeria. Son los tratados con Colombia, Pert,

Trinidad y Tobago, Ecuador, Islandia, Cabo Verde, Chile, Paraguay, Nueva

> Casi no hace falta decirlo, pues cabria darlo por sobreentendido, pero hay que advertir

que los tratados con Paises Bajos, Dinamarca y Suecia ya no tienen aplicacién por
haber sido desplazados por la posterior normativa europea, con condiciones mds
favorables.

Tratados con Argentina, de 3 de junio de 1988, con Venezuela, de 7 de junio de
1990, con Chile, de 19 de octubre de 1990, con Uruguay, de 23 de julio de 1992, y
con Colombia, de 29 de octubre de 1992.

De hecho, en todos ellos salvo en el de Chile.
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Zelanda, Bolivia y Corea del Sur®. En virtud de estos tratados se reconoce el
derecho de sufragio activo en las elecciones municipales espafolas —no el
pasivo— de los nacionales de estos paises que acrediten una residencia legal,
continuada y previa de cinco anos a la solicitud de inscripcién en el censo, soli-
citud que han de cursar en cada proceso electoral.

No se pudieron concluir mds tratados en ese momento habida cuenta del
estado de la legislacion de otros paises o las discrepancias entre las fuerzas poli-
ticas espafolas sobre el cumplimiento del requisito constitucional de recipro-
cidad (casos de Venezuela, Uruguay, Argentina o Burkina Faso), con una
posicién mds abierta al acuerdo en el caso del Partido Socialista y mds estricta
o rigida en el del Partido Popular®.

¢ La tercera y tltima etapa es la actual, cuyo comienzo se ubica en la
parte final de la XII legislatura, coincidiendo en el tiempo con el acceso a la
Presidencia del Gobierno de Pedro Sdnchez, y sin que pueda darse por
concluida. No es, sin embargo, mucho lo que se puede resefar en este
periodo, y ni siquiera lo poco realizado tiene un nexo claro.

Lo mds relevante, y el dnico resultado tangible, es el concierto de un
tratado de reciprocidad de sufragio con el Reino Unido en enero de 2019%,
ante el entonces inminente abandono de este pais de la UE, y a fin de mantener
en la medida de lo posible un derecho del que disfrutaban hasta este momento
los nacionales de los dos paises en las respectivas elecciones municipales por la
aplicacion del derecho europeo, pues la falta de referencia alguna a este tema
en el acuerdo de retirada avocaba a la desaparicién del derecho de sufragio®,
como confirmé posteriormente la jurisprudencia europea®. En virtud de este
tratado se reconoce el derecho de sufragio activo y pasivo de los britdnicos con

62

El primero fue el Tratado con Colombia, de 5 de febrero de 2009, y el tltimo, el de
Corea del Sur (Republica de Corea), con la doble fecha de 16 de noviembre de 2010
y 26 de febrero de 2011.

Vid., por ejemplo, Cortes Generales, Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados,

Comisién de Asuntos Exteriores, IX legislatura, ano 2009, nim. 394, sesién de 21 de

octubre de 2009, pp. 29 y ss.

% Fl tratado con el Reino Unido de Gran Bretana e Irlanda del Norte se hizo el 21 de
enero de 2019.

% Vid. el Acuerdo sobre la retirada del Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del
Norte de la Unién Europea y de la Comunidad Europea de la Energia Atémica,
adoptado el 17 de octubre de 2019, con entrada en vigor el 1 de febrero de 2020, en
especial los arts. 2, 3, 10, 12y 127.

6 Sentencia del Tribunal de Justicia Europeo, Gran Sala, de 9 de junio de 2022, EPc.

Prefecto del Departamento de Gers e Instituto Nacional de Estadistica y Estudios Econd-

micos, asunto C-673/20, ECLI:EU:C:2022:449.

63

Revista Espafiola de Derecho Constitucional, 133, enero-abril (2025), pp. 45-77



74 LUIS GALVEZ MUNOZ

residencia en Espana legal, continuada y previa de tres afos anterior a la soli-
citud de inscripcién en el censo electoral en cada proceso electoral, lo que
supone un trato favorable respecto de los demds extranjeros no comunitarios,
tanto por el menor plazo de residencia (tres afios en vez de cinco) como por el
dmbito extendido del derecho (no solo activo, sino también pasivo).

En segundo lugar, es importante dar cuenta de que el Congreso de los
Diputados ha reclamado recientemente al Gobierno —aunque por mayoria,
sin consenso®— activar el proceso de concertacion de tratados de reciprocidad
con los paises no comunitarios y en particular con los que tengan una comu-
nidad significativa residiendo en Espana, y abarcando tanto el aspecto activo
como el pasivo®. No obstante, tras ello, no ha habido —al menos que tengamos
conocimiento— movimientos estatales resefiables para tratar de concluir los
tratados iniciados en el periodo anterior o concertar otros nuevos.

VI. CONSIDERACIONES FINALES

Concluido el examen del proceso de adquisicién del derecho de sufragio
en las elecciones locales por parte de las personas extranjeras en la Espana
actual, tan solo nos resta detenernos un momento y contemplar con mirada
critica y valorativa el conjunto del proceso, mds alld de su punto de llegada.
No se trata de recapitular lo dicho, sino de captar o advertir su esencia con la
perspectiva que dan las casi cinco décadas de evolucién.

Y desde esta especifica perspectiva surgen enseguida las notas bdsicas
que caracterizan el desarrollo y resultado del proceso y que se pueden sinte-
tizar con esfuerzo de concision en tres: progresién, segmentacién y estanca-
miento.

Primera, progresién. Hemos pasado de un debate inicial en el proceso cons-
tituyente en el que la mayoria parlamentaria del Congreso de los Diputados
defendia la reserva absoluta a los espafoles del derecho de sufragio local, sin
excepcion alguna, al reconocimiento efectivo en la hora actual del derecho de
sufragio —activo y pasivo o solo activo— a los nacionales de cuarenta paises.

Esto es algo, por otra parte, que no ha sucedido de golpe, sino por fases,
e influido por dos factores: uno, el proceso de construccién europea, cuyo

¢ Se han opuesto el Partido Popular y Vox. Vid. Cortes Generales, Diario de Sesiones del

Congreso de los Diputados, Comisién de Asuntos Exteriores, IX legislatura, afio 2022,
nam. 683, sesién de 24 de mayo de 2022, pp. 25 y ss.

8 Vid. Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, XIV legisla-
tura, serie D: General, nim. 468, 9 de junio de 2022, pp. 14-15.
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punto culminante se sittia en el Tratado de la UE de 1992, y dos, el cambio
de composicién demogrifica de la poblacién residente en el pais, a partir sobre
todo de comienzos de siglo, con sucesivas oleadas migratorias y un alto volumen
de extranjeros asentado en el territorio, que se estd acercando ya a los siete
millones de personas®.

Segunda, segmentacion. La pertenencia de Espafia, desde el 1 de enero de
1986, a la UE, entonces llamada Comunidad Econémica Europea, ha revolu-
cionado por completo el régimen juridico de la extranjeria, suponiendo, entre
otras cosas, la creacién de un estatuto juridico diferenciado para las personas
pertenecientes a paises de la UE —de nacionalidad europea desde el Tratado
de la UE— respecto de los demds extranjeros. Es un cambio general, y que se
aprecia también muy acusadamente en materia de derecho de sufragio local.

Existe, como hemos podido comprobar, un régimen muy diferente de
disfrute de este derecho para unas y otras personas. Los ciudadanos europeos
gozan desde el momento que fijan su residencia en Espafia del derecho de
sufragio activo y pasivo en las elecciones locales, sin mds requisito que el
de manifestar formalmente en algiin momento su deseo de participacién elec-
toral; mientras tanto, los demds extranjeros, los llamados nacionales de terceros
Estados, no disfrutan, en general, de este derecho. Solo lo hacen los nacionales
de trece paises, aquellos que, reconociendo el derecho de sufragio a los espa-
fioles en sus elecciones municipales, han concertado un tratado de reciprocidad
con Espana; y, en tal caso, la atribucién se limita en casi todos los casos al
derecho de voto y exigiéndose el cumplimiento de estrictos requisitos de resi-
dencia —legal, continuada y normalmente de cinco afnos—, asi como el de
cursar en cada proceso electoral la solicitud de inscripcién en el censo electoral.

Y tercera, estancamiento. El reconocimiento del derecho de sufragio local
a las personas extranjeras con residencia en Espafa ha experimentado, como
hemos comprobado, enormes progresos con el tiempo, pero desde hace varios
afos el proceso se encuentra estancado, sin cambios, y sin que se atisben estos
en el panorama politico.

Esto es resultado, en primer lugar, del restrictivo marco constitucional y
legislativo o, para ser mds precisos, de la interpretacion limitadora que del
requisito constitucional de reciprocidad —«atendiendo a criterios de recipro-
cidad»— se impuso con la aprobacién de la LOREG, esto es, como requisito
inexcusable que han de cumplir los otros Estados para el reconocimiento del

% Los tltimos datos disponibles los ofrece la Estadistica Continua de Poblacién elabo-

rada por el Instituto Nacional de Estadistica, a partir bdsicamente del padrén
continuo, y arroja, a 1 de octubre de 2024, la cifra de 6 735 487 extranjeros con resi-
dencia habitual en Espana (disponible en: https://www.ine.es/, acceso: 10-11-2024).
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derecho de sufragio a sus nacionales; en segundo lugar, de la falta de acuerdo
politico posterior para modificar ese marco constitucional o su interpretacién,
y, finalmente, de la paralizacién del proceso de integracién politica en la UE,
que tanta relevancia ha tenido en este tema, pero del que no se espera revita-
lizacién alguna por un largo tiempo, dados los vientos nacionalistas que reco-
rren el continente. Este dato es clave, casi definitivo a nuestro juicio, pues, si
hay algo claro en la politica espafola, es que en Europa sigue estando la solu-
cién reformadora de nuestro pais y que, si Europa se paraliza y no aprieta, nada
cambia en Espana.
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