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RESUMEN

Habiendo transcurrido cerca de una década del inicio, en el marco del art. 13.2 CE, del segundo proceso
de suscripcion de tratados bilaterales para el reconocimiento del derecho de sufragio local a personas
extranjeras residentes en Espafia de algunas nacionalidades, es un buen momento para realizar un
balance respecto a la incidencia practica de los mismos. Tras haber desplegado sus efectos en dos
convocatorias electorales (municipales de 2011 y 2015), y a las puertas de los comicios locales de 2019,
el nivel de participaciéon de los potenciales beneficiarios de los tratados ha sido muy escaso. En este
articulo se analizan criticamente estos instrumentos internacionales, ofreciendo alternativas para avanzar
realmente en los derechos de participacion politica de los residentes extranjeros.
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ABSTRACT

Nearly a decade after the beginning of the second signing process of bilateral treaties to the recognition
of the right to suffrage at the local level to foreign residents in Spain of some nationalities, within the
framework of article 13.2 of Spanish Constitution, it's time to make a balance regarding the practical
incidence of that process. After having developed its effects in two electoral calls (municipal elections
of 2011 and 2015), and at the gates of the local elections of 2019, the level of participation of potential
beneficiaries of the treaties has been very low. This article analyses from a critical point of view these
international instruments, offering alternatives to really advance in the recognition of the rights of political
participation of foreign residents.
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INTRODUCCION

Los flujos migratorios contemporaneos han cambiado la configuracion social, politica y juridica global.
Segun la Division de Poblacion del Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de la ONU, en el pe-
riodo 2000-2015 las migraciones internacionales ascendieron a 71 millones de personas (ONU, 2016). Evi-
dentemente esta intensa movilidad humana transforma tanto a los paises de origen como a los de acogida,
planteando importantes retos en esa triple dimension social, politica y juridica.

El principal destino de esas migraciones internacionales son los paises de altos ingresos?, situados ma-
yoritariamente en el mundo occidental, con 57 millones de entradas en ese periodo, el 81% del total (ONU,
2016). Estos Estados afrontan el reto de buscar un encaje adecuado de las personas inmigrantes en sus
sistemas de titularidad y ejercicio de los derechos fundamentales.

A un nivel internacional se han intentado habilitar herramientas para dar respuesta a este nuevo con-
texto. Desde una perspectiva global (material y geografica), podemos destacar la Convencién ONU sobre
la proteccioén de los derechos de todos los trabajadores migratorios y de sus familiares (1990), que trata de
garantizar un estatuto minimo de derechos a las personas migrantes tanto en sus paises de origen como
en los de destino. Llama la atencion por una parte que la propia denominacién del tratado se centra en el
aspecto laboral de las migraciones (aunque en el contenido sustantivo se regulan cuestiones mas alla de esa
perspectiva), y el hecho de que no haya sido ratificado por ninguno de los principales receptores de flujos
migratorios, por otra.

En el marco regional europeo, y fijando nuestra atencion en la materia que nos ocupa en este articulo, es
resefiable el Convenio europeo sobre la participacion de los extranjeros en la vida publica local (1992), del Con-
sejo de Europa. Este instrumento supera la cerrada identificacion entre persona migrante y trabajadora, y avan-
za en el reconocimiento de la ciudadania de los residentes extranjeros, especialmente en su aspecto activo,
que se expresa fundamentalmente a través de la participacion politica. Sin embargo, el alcance del convenio
es muy limitado, tanto por su contenido material como por las escasas ratificaciones de las que ha sido objeto.

Ya en la Unién Europea, el concepto de ciudadania europea ha supuesto un significativo impulso en
la superacion del estricto vinculo entre ciudadania, los derechos de participacién politica y la condicion de
nacional. Se reconoce a todos los ciudadanos europeos, independientemente del pais de residencia, el
sufragio activo y pasivo en las elecciones al Parlamento Europeo y en las municipales en el Estado que
residan en igualdad de condiciones que los nacionales del mismo (arts. 20.2.b y 22 TFUE). Sin embargo,
no se puede afirmar que haya supuesto una desconexion absoluta entre ciudadania y nacionalidad, ya que
para acceder a la ciudadania europea es imprescindible ostentar la condicion nacional de uno de los Estados
miembro (Arce 2015: 72). Alo anterior se une que los residentes de terceros paises tienen vedado el acceso
a los derechos politicos vinculados a esta institucion?.

' Se considera que un pais es de ingresos altos cuando su ingreso nacional bruto (INB) es igual o superior a los 11.906 USS.
Paises de ingresos bajos serian aquellos cuyo INB es inferior a los 995 USS$, los paises de ingresos medianos altos tienen un INB entre
3.896 US$ y 12.055 US$ y en los de ingresos medianos bajos el INB se sittia entre 976 US$ y 3.855 US$). Banco Mundial: https:/blogs.
worldbank.org/opendata/es/nueva-clasificacion-de-los-paises-segun-el-nivel-de-ingreso-para-el-periodo-2018-19 (23-01-2019).

2 Hay que destacar que dos sentencias del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 12-09-2006 (caso C-145/04 —Reino de
Espafia vs Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte— y caso C-300/04 —M. G. Eman y O. B. Servinger vs College van bur-
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Ademas de estas iniciativas a nivel internacional, en el Derecho comparado estatal encontramos
diferentes realidades normativas sobre el binomio «ciudadania-participacion politica» en lo que a las
personas residentes extranjeras se refiere. No siendo el lugar adecuado para realizar un analisis deta-
llado de este aspecto, baste con indicar que, aunque se mantienen fuertes resistencias para desvincular
de una manera definitiva la ciudadania de la nacionalidad, si que hay avances relevantes en el reco-
nocimiento de los derechos de participacidn politica de los residentes extranjeros, especialmente en el
ambito local.

1. MARCO JURIDICO-CONSTITUCIONAL DEL DERECHO DE SUFRAGIO DE LAS PERSONAS
EXTRANJERAS EN ESPANA

Una vez expuesto un somero contexto global, es ineludible a los efectos que nos interesan hacer una
breve referencia al marco constitucional de reconocimiento del derecho de sufragio de las personas extran-
jeras residentes en Espafa. Los arts. 13.2 y 23 del texto constitucional como norma general reservan el
derecho de sufragio a los nacionales espafioles, estableciendo el art. 13.2 una excepcion: lo que, atendiendo
a criterios de reciprocidad, pueda establecerse por tratados o ley para el derecho de sufragio activo y pasivo
en las elecciones municipales.

El citado precepto fue objeto de reforma en el afio 1992 para adaptarlo a las exigencias de la ciudadania
europea. En su redaccion original el art. 13.2 CE solo establecia la posibilidad de reconocer el sufragio activo
local de personas extranjeras, por lo que tuvo que ser modificado para introducir el pasivo, al que también
tienen derecho los ciudadanos europeos desde el Tratado de Maastricht. De forma previa a esta reforma
se pronuncié el Tribunal Constitucional a través de la Declaracion 1/1992, donde considerd que la apertura
del sufragio pasivo municipal a las personas extranjeras era constitucional debido a que no incidia sobre el
principio de soberania popular (art. 1.2 CE)3.

El art. 13.2 CE permite materializar el reconocimiento del derecho de sufragio local a las personas
residentes extranjeras por via convencional o por via legal, respetando siempre el criterio de reciprocidad.
El legislador hasta el momento ha optado de forma exclusiva por la opcién del tratado bilateral (con la
excepcion del Tratado de Maastricht, aprobado en el contexto multilateral de la Unidon Europea). Simple-
mente destacar por ahora que coincidimos con Naranjo respecto a que la via convencional presenta graves
limitaciones si se sostiene una perspectiva pro-derechos en esta materia. Por una parte, el reconocimiento
del derecho de voto activo y pasivo de los residentes extranjeros en el ambito local queda supeditado en
gran medida a los intereses de politica exterior del Estado espafiol, y por otra la propia mecanica juridica
del tratado internacional hace dificil ofrecer una solucién homogénea a nacionales de diferentes Estados
(Naranjo 2017: 98).

Lo anterior no obsta para que ese reconocimiento convencional tenga su reflejo en el ordenamiento juri-
dico interno espafiol, con el objetivo de establecer las herramientas normativas y administrativas vinculadas
al ejercicio de derecho de sufragio de los residentes extranjeros en Espafia. De esta manera los arts. 176
y 177 LO 5/1985 (LOREG) regulan la materia en las elecciones locales y los arts. 210 y 210 bis LO 5/1985
(LOREG) en las europeas*. Junto a lo dispuesto en la LO 5/1985 (LOREG), tiene una gran incidencia en el
ejercicio practico de los derechos politicos de los residentes extranjeros la configuracion del Censo Electoral
de los Residentes Extranjeros (CERE), debido a que a diferencia de lo que ocurre con los nacionales espa-
Aoles, la incorporacién al mismo no es automatica desde el padron municipal de habitantes, sino que es a
instancia de parte (el conocido como «voto rogado»).

Partiendo del marco constitucional descrito, y del desarrollo convencional del reconocimiento del dere-
cho de sufragio local de los residentes extranjeros que es objeto de este articulo, concluimos el apartado
con este cuadro-resumen sobre el panorama de la titularidad de los derechos politicos de democracia repre-
sentativa en Espafa:

gemeester en wethouders van Den Haag—) abrieron con limitaciones la posibilidad de que los nacionales de terceros paises puedan
participar en las elecciones europeas en algunos supuestos concretos.

3 Posicionamiento refrendado por el Consejo de Estado en su informe sobre propuestas de modificacion del régimen electoral
general, de 24 de febrero de 2009 (pag. 62).

4 En el caso de los ciudadanos europeos, habra que tener en cuenta también los arts. 39 y 40 CDFUE, arts. 20 y 22 TFUE y las
directivas 93/109/CE y 94/80/CE.
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TABLA 1. PANORAMA DE LA TITULARIDAD DE LOS DERECHOS POLITICOS
DE DEMOCRACIA REPRESENTATIVA EN ESPANA

Tipo de titular Nivel de reconocimiento de derechos politicos

Nacionales espafioles Sufragio activo y pasivo en todo tipo de elecciones (locales, autonémicas,
nacionales y europeas), salvo las restricciones legalmente establecidas por
edad, incapacidad, incompatibilidad, residencia en el exterior o condena penal.
Arts. 13y 23 CE y arts. 2 a 7 LO 5/1985 (LOREG), esencialmente, ademas
de lo dispuesto en los correspondientes Estatutos de Autonomia y normativa
de desarrollo para las elecciones autonémicas y lo resefiado en el apartado
siguiente para las europeas.

Ciudadanos europeos Sufragio activo y pasivo en elecciones locales y europeas, con las restricciones
residentes en Espana establecidas por la normativa UE. Arts. 39 y 40 CDFUE, arts. 20 y 22 TFUE,
directivas 93/109/CE y 94/80/CE y arts. 176, 177,210 y ss LO 5/1985 (LOREG).

Residentes extranjeros no UE Sufragio activo en las elecciones locales, con las restricciones establecidas por

cuyo pais tenga tratado con la normativa electoral espafola y con los requisitos previstos en los tratados. Art.
Espafia en materia de sufragio 13.2 CE, tratados de Espafia en materia de sufragio local con Bolivia, Cabo Verde,
local Chile, Colombia, Corea del Sur, Ecuador, Islandia, Paraguay, Peru, Noruega,

Nueva Zelanda y Trinidad y Tobago y arts. 176 y 177 LO 5/1985 (LOREG).

Residentes extranjeros no UE No tienen reconocido derecho de sufragio en ningun nivel.
cuyo pais no tenga tratado con

Espafia en materia de sufragio

local y personas extranjeras en

situacion documental irregular

Fuente: Elaboracioén propia.

2. LOS PRIMEROS ANTECEDENTES DEL RECONOCIMIENTO CONVENCIONAL:
LOS TRATADOS DE LOS ANOS OCHENTA Y NOVENTA

El proceso de reconocimiento convencional del derecho de sufragio local de las personas extranjeras
residentes tuvo una primera etapa en los afios 80 y 90. Se firmaron tratados con 4 paises europeos y con
5 de América Latina. Cada uno de estos grupos de instrumentos internacionales tuvo unas caracteristicas
formales y materiales diferentes, por lo que los analizaremos de forma separada.

2.1. Tratados con paises europeos

Se formalizaron tratados con Holanda, Dinamarca, Suecia y Noruega®. Estos instrumentos adoptaron
la forma de «canje de notas/cartas», que es el tipo de acuerdo internacional que requiere un menor nivel
de requisitos formales. Esta circunstancia conllevo algun debate doctrinal, aunque el Consejo de Estado ha
considerado dicha forma como adecuada para convenios internacionales que traten sobre esta materia en
diversos pronunciamientos®. En este sentido, también es pertinente sefialar que el art. 2.1 del Convenio de

5 Canje de Cartas y Anejos, constitutivo de Acuerdo entre Espafia y Paises Bajos, realizado en Madrid el 23 de febrero de 1989,
reconociendo el derecho a votar en elecciones municipales a los nacionales holandeses en Espafia y a los espafioles en Paises Bajos
(BOE 08-08-1990) / Intercambio de Cartas y Anejos, de 13 de julio de 1989, constitutivo de Acuerdo entre Espafia y Dinamarca, reco-
nociendo el derecho a votar en elecciones municipales a los nacionales daneses en Espafia y a los espafioles en Dinamarca (BOE
30-11-1990) / Canje de Cartas constitutivo de Acuerdo entre Espafia y Suecia, reconociendo el derecho de sufragio activo en elecciones
municipales a los nacionales suecos en Espafia y a los espafioles en Suecia, realizado en Madrid el 6 de febrero de 1990 (BOE 27-06-
1991) / Canje de Cartas constitutivo de Acuerdo entre Espafia y Noruega, reconociendo el derecho de sufragio activo en elecciones
municipales a los nacionales noruegos en Espafia y a los espafioles en Noruega, realizado en Madrid el 6 de febrero de 1990 (BOE
27-06-1991).

6 Dictamenes 53.825 de 30 de noviembre —tratado con Dinamarca—; 54.685 —Noruega— y 54.686 —Suecia— de 8 junio 1989, 370
—Pert- y 414 —Argentina— de 02-04-2009. Afirma que a pesar de usar este instrumento internacional mas «informal» es necesaria la
previa autorizacion de las Cortes Generales antes de su entrada en vigor.
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Viena sobre el Derecho de los Tratados determina que prevalece el contenido sustantivo de un tratado sobre
la denominacién que se le asigne al mismo.

Los cuatro tratados establecen los mismos requisitos y alcance del reconocimiento del derecho de su-
fragio municipal: excluyen el sufragio pasivo, exigen la residencia legal en Espafa de al menos de 3 afios
ininterrumpidos, el empadronamiento en el municipio donde se desee ejercer el derecho al voto y el alta en el
censo electoral no se realiza de oficio a partir del padron municipal, sino que se contempla el «voto rogado».

Cuando se formalizaron estos tratados (1989-1990) todavia no se habia reformado el art. 13.2 CE, por
lo que, aunque hubiera habido voluntad de reconocer el sufragio pasivo a los nacionales de estos paises, no
hubiera sido posible. El requisito de la reciprocidad sin embargo no hubiera representado un problema, ya
que los ordenamientos juridicos de los cuatro paises permiten esta posibilidad desde hace décadas.

Hemos visto que estos tratados exigen una residencia legal minima en Espafia de 3 afos. Ni siquiera
la residencia legal en si misma es una exigencia expresa del texto constitucional, por lo que el plazo minimo
requerido (en el caso de que se establezca alguno) quedaria a lo que atendiendo a criterios de reciprocidad,
pueda establecerse por tratado o ley... (art. 13.2 CE). En el caso que nos ocupa, la justificacion de que se
establezca este plazo podria basarse en que Dinamarca, Noruega y Suecia exigen dicho periodo de residen-
cia para el reconocimiento del derecho de sufragio municipal a los residentes extranjeros. No obstante, en
Holanda es necesario un plazo de 5 afios, por lo que el tratado que suscribié Espaia con el Estado holandés
establecia una «reciprocidad asimétrica», ya que las personas espafiolas residentes en Paises Bajos tenian
un requisito temporal mas exigente que las holandesas residentes en territorio espafiol a la hora de ejercer
el derecho de sufragio en el ambito local. Podria defenderse que la reciprocidad conlleva una identidad
plena de las condiciones de ejercicio del derecho de sufragio entre los paises que firmen tratados de esta
naturaleza, pero el Consejo de Estado ha sostenido una interpretacién mas flexible que abre la puerta a la
citada «reciprocidad asimétrica»’.

Concluir el presente apartado destacando que la virtualidad practica de estos tratados fue escasa. Di-
namarca y Holanda eran miembros de la Comunidad Europea en el momento de su ratificacion, por lo que
cuando en 1992 entrd en vigor el Tratado de Maastricht® sus nacionales devinieron en ciudadanos de la
Union Europea y por ende titulares de los derechos politicos vinculados a esta condicion, quedando obso-
letos desde ese mismo momento los canjes de cartas formalizados con Espafia en 1989. EI mismo razona-
miento es aplicable a Suecia desde su adhesién a la UE en 1995. De esta manera, a dia de hoy tan sélo se
mantiene en vigor el suscrito con Noruega.

2.2. Tratados con paises de América Latina

En el periodo 1988-1992 Espafia firmé Tratados Generales de Cooperacion y Amistad con Argentina,
Venezuela, Chile, Uruguay y Colombia®.

Estos instrumentos internacionales se diferencian de sus contemporaneos con paises europeos desde
el punto de vista formal y desde el sustantivo. En el primer aspecto destacar que recibieron la denominacion
de «tratado», mucho mas formal que el «canje de cartas/notas», aunque con las matizaciones derivadas
del art. 2.1 del Convenio de Viena sobre el Derecho de los Tratados ya apuntadas. En el segundo poner de
relieve que estos tratados establecian un marco general de colaboracion entre Espafia y sus contrapartes
en materias econdémicas, politicas, culturales, cientificas..., en el que como un elemento mas se incluia la
cuestion de los derechos politicos en el ambito local.

Centrandonos en el objeto del presente articulo, los cinco tratados hacen referencia sélo al sufragio
activo municipal. No podia ser de otra manera para Espana, como en el caso de los canjes de notas con los
Estados europeos, debido a que fueron suscritos con anterioridad a la entrada en vigor de la reforma del art.
13.2 CE de 1992 (a excepcion del celebrado con Colombia, que fue firmado dos meses después de la mo-
dificacion constitucional). A mayor abundamiento, la realidad de los ordenamientos juridicos de estos paises

” Ver en el sefialado informe del Consejo de Estado sobre “Propuestas de modificacion del régimen electoral general”, de 24 de
febrero de 2009 (pag. 72).

8 El Tratado de Maastricht desde un punto de vista juridico también cumple las funciones de instrumento internacional bajo el
criterio de reciprocidad de reconocimiento mutuo del derecho de sufragio municipal entre los Estados miembro de la UE. A pesar de lo
anterior, un analisis detallado del Tratado de Maastricht excede con mucho los objetivos del presente articulo.

¢ Tratados generales de Cooperacion y Amistad con Argentina (03-06-1988, BOE 28-08-1989), Venezuela (07-06-1990, BOE 16-
07-1992), Chile (22-08-1991, BOE 17-09-1991), Uruguay (23-07-1992, BOE 02-06-1994) y Colombia (29-10-1992, BOE 01-08-1995).
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latinoamericanos en ese momento igualmente excluia la posibilidad del sufragio pasivo local de extranjeros,
a excepcion de dos provincias de Argentina.

Los tratados no precisaron los requisitos de ejercicio del derecho de sufragio que reciprocamente se re-
conocian. De hecho, los suscritos con Argentina, Colombia, Uruguay y Venezuela se remitieron directamente
a un futuro acuerdo complementario para concretar esos extremos. Sin embargo, el art. 17 del tratado con
Chile disponia que:

Se concedera a los nacionales de ambos paises el derecho de voto en las elecciones mu-
nicipales del Estado en que residan y del que no sean nacionales, de conformidad con sus
respectivas legislaciones.

Argentinos, colombianos, uruguayos y venezolanos no tuvieron la oportunidad de acceder al derecho
de sufragio municipal a través de estos tratados debido a que nunca se llegaron a celebrar los acuerdos
que debian fijar las condiciones de ejercicio. Tan soélo los colombianos han visto reconocido este derecho a
través de un nuevo acuerdo internacional de 2010, que esta totalmente desconectado del Tratado General
de Cooperacion y Amistad de 1992.

En el caso de Chile, algunas voces en la doctrina —Santolaya y Diaz (2008: 32-34) y Duran y Martin
(2008: 143-144)— sugirieron en su momento que del tenor literal del art. 17 de su tratado («de conformidad
con sus respectivas legislaciones») se desprendia que solo se requerian adaptaciones normativas de Dere-
cho interno para el reconocimiento mutuo del derecho al voto municipal. Dado que el ordenamiento juridico
chileno ya permitia los espafioles (y al resto de residentes extranjeros que cumplieran los requisitos estable-
cidos) participar en sus elecciones municipales, consideran que los residentes chilenos en Espafia podrian
haber reclamado por via administrativa y/o judicial que el Estado espafol cumplimentara las modificaciones
legislativas pertinentes para que pudieran ejerecer su derecho al sufragio activo local. Sin embargo, este
debate dejo de tener relevancia desde que Chile y Espafia formalizaron en 2010 un nuevo instrumento inter-
nacional para el reconocimiento mutuo de la participacion de sus respectivos nacionales en las elecciones
municipales, sin ningun tipo de vinculacion con el Tratado General de Cooperacion y Amistad, como en el
caso de Colombia.

3. EL NUEVO PROCESO DE SUSCRIPCION DE TRATADOS INTERNACIONALES BAJO
EL CRITERIO DE RECIPROCIDAD

Entre 2009 y 2011 el Estado espafiol suscribié 11 nuevos instrumentos internacionales bilaterales bajo
el criterio de reciprocidad para reconocer el derecho de sufragio local a los nacionales de otros tantos paises
residentes en Espafia, con el correlativo reconocimiento para los espafoles que viven en dichos Estados.
Este proceso se produjo en un contexto en el que diversas propuestas parlamentarias en los afios previos,
el citado informe del Consejo de Estado de 24 de febrero de 2009 y nuevos textos normativos como el Es-
tatuto de la Ciudadania Espafiola en el Exterior (Ley 40/2006, de 14 de diciembre)' abogaban por avanzar
en esta linea.

El punto de partida formal de la iniciativa lo podemos localizar en un acuerdo del Consejo de Ministros de
16 de enero de 2009. En el mismo se daba cuenta de la firma de los primeros tratados con Colombia y Perd,
pero también se anunciaba la intencién del Gobierno de Espafia de firmar instrumentos internacionales con
otros 13 paises mas ™. En una primera revision de los resultados practicos del proceso podemos destacar:

© Proposicion no de ley presentada por IU el 26-11-2002 (Boletin Oficial de las Cortes Generales 29-11-2002), proposicion no de
ley presentada por IU-ICV el 20-05-2004 (BOCG 24-05-2004), proposicién no de ley presentada por IU-ICV el 21-02-2006 (BOCG 02-
03-2006), proposicion no de ley presentada por PSOE e IU-ICV el 10-07-2006 (BOCG 11-09-2006) y proposicién no de ley presentada
por ERC e IU-ICV el 03-07-2008 (BOCG 18-07-2008), proposicién de Ley Organica 122/000169 para el reconocimiento del derecho
de sufragio activo y pasivo a los ciudadanos extranjeros en Espafia. Presentada por el Grupo Parlamentario de Izquierda Verde / Iz-
quierda Unida / Iniciativa per Catalunya Verds (BOCG 07-10-2005) y proposicion de Ley Organica 122/000048 para el reconocimiento
del derecho de sufragio activo y pasivo a los ciudadanos extranjeros en Espafia Presentada por el Grupo Parlamentario de Esquerra
Republicana / Izquierda Unida / Iniciativa per Catalunya Verds (BOCG 22-04-2008).

" Elart. 4.2 de la Ley 40/2006 establece que El Estado fomentara los tratados internacionales oportunos para que los residentes
espafioles en el exterior vean reconocido el derecho a ser elector y elegible en las elecciones municipales de su lugar de residencia,
bajo los criterios de reciprocidad que se establezcan en dichos tratados o en la ley.

2 Consejo de Ministros de 16 de enero de 2009. http.//www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/referencias/Paginas/2009/
refc20090116.aspx#EleccionesMunicipales (23-01-2019).
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* 11 tratados firmados, autorizados en sede parlamentaria, publicados en el BOE y en vigor (con Boli-
via, Cabo Verde, Chile, Colombia, Corea del Sur, Ecuador, Islandia, Paraguay, Pera, Nueva Zelanda
y Trinidad y Tobago)™.

» 2 tratados firmados con Argentina y Uruguay, enviados por el Consejo de Ministros a las Cortes
para su autorizacion, pero que no superaron la tramitaciéon parlamentaria (terminaron caducando
sendas iniciativas). Esta situacion se produjo porque se consideré en el debate en el Congreso que
ambos acuerdos internacionales presentaban serias dificultades para su aprobacion por diferen-
tes motivos. En el caso de Argentina, porque el reconocimiento del derecho de sufragio local de
los residentes extranjeros es competencia provincial, no estatal, lo que determina la existencia de
una pluralidad de regulaciones en la Republica argentina que impediria ofrecer una «reciprocidad
homogénea» a los residentes espafioles en ese pais. Uruguay por su parte exige a los residentes
extranjeros unos requisitos excesivos en cuanto al tiempo minimo de residencia (15 afos) y otros
que podrian calificarse casi de extravagantes o extemporaneos (estar casado con un nacional uru-
guayo o ser «propietario»), lo que se considerd que superaba la flexibilidad admisible respecto al
criterio de reciprocidad .

+ En Consejo de Ministros'® se autorizo la firma del correspondiente canje de notas con Burkina Faso,
pero nunca llego a ser remitido a las Cortes. Respecto a Venezuela, tras la primera declaraciéon de
intenciones de inicios de 2009, no se tiene constancia de ningun avance conducente a la posible
formalizacién de un tratado bilateral con Espafia en esta materia.

Ante el panorama descrito, se puede afirmar que esta nueva generacion de tratados es diferente a la
de los afios ochenta y noventa. Es innegable que en ella reside una voluntad mas firme de realizar avances
sustantivos en el reconocimiento de los derechos politicos de los residentes extranjeros en Espafa a nivel
municipal, tanto por el numero y diversidad de los paises incluidos en el proceso como por el hecho de que
la mayoria de los instrumentos suscritos ya estén en vigor (salvo las excepciones sefialadas de Argentina,
Burkina Faso, Uruguay y Venezuela). A pesar de lo anterior, a nuestro juicio la via de los tratados bilatera-
les bajo el criterio de reciprocidad no es la adecuada si se pretende conseguir una universalizacion de la
participacion politica local de los residentes extranjeros, por cuestiones formales y materiales sobre las que
reflexionaremos mas adelante.

Tal como ocurrié con los instrumentos suscritos con paises europeos entre los afios 89 y 91, los nuevos
tratados adoptan la forma de «canje de notas» '®. Damos por reproducidos aqui los comentarios que hicimos
al respecto en el apartado correspondiente. Las condiciones de ejercicio del derecho de sufragio municipal
en Espafia son comunes en todos los nuevos tratados:

»  Se excluye el sufragio pasivo.

* Residencia legal en Espafia de al menos 5 anos.

* Inscripcion en el Padrén del municipio donde se desee ejercer el derecho de voto municipal.

»  «Voto rogado» (inscripcion en el censo electoral a instancia de parte). A este respecto todos los tra-
tados indican que «el plazo de presentacion se fijara para cada eleccion municipal». De ello parece
inferirse que los residentes extranjeros a los que se les reconoce el derecho de sufragio local deben
inscribirse en el censo electoral en cada uno de los comicios, sin que se entienda que su voluntad
de participar se mantiene si no se manifiesta lo contrario.

Es posible valorar estos tratados desde diferentes perspectivas. Por una parte, se podria poner de re-
lieve que existe cierta arbitrariedad en la eleccion de los paises con los que se han suscrito. Quizas seria
plausible alegar razones histéricas para la preponderancia de paises latinoamericanos entre ellos, pero es
dificil hallar la razén que justifica priorizar a Estados como Cabo Verde, Corea del Sur, Nueva Zelanda o

® Ecuador (BOE 05-01-2010), Colombia (21-01-2010), Nueva Zelanda (BOE 26-01-2010), Chile (BOE 09-02-2010), Peru (BOE
19-05-2010), Paraguay (BOE 21-06-2010), Islandia (BOE 16-12-2010), Bolivia (BOE 17-12-210), Cabo Verde (BOE 13-01-2011), Corea
del Sur (BOE 06-07-2011) y Trinidad y Tobago (BOE 02-12-2011).

' Se puede consultar el recorrido y debate parlamentario de ambas iniciativas en la web del Congreso de los Diputados (www.
congreso.es)

' Consejo de Ministros de 3 de abril de 2009. http.//www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/referencias/paginas/2009/refc20090403.
aspx/ (23-01-2019).

6 El tratado suscrito con Nueva Zelanda recibe la denominacion de «acuerdo», aunque realmente seria un canje de notas «dife-
rido», ya que se remite a un posterior intercambio de documentos donde se especificarian las condiciones de ejercicio del derecho de
sufragio municipal para sus nacionales que mutuamente se reconocen.

ESTUDIOS BREVES 145


www.congreso.es
www.congreso.es
http://www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/referencias/paginas/2009/refc20090403.aspx/
http://www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/referencias/paginas/2009/refc20090403.aspx/

REALA. Nueva Epoca — N.° 11, Abril-Septiembre 2019 — ISSN: 1989-8975 — DOI: 10.24965/reala.v0i11.10591 — [Pags. 139-155]

Analisis de los tratados internacionales para el reconocimiento del derecho de sufragio local a personas extranjeras residentes...

Carlos Arce Jiménez

Trinidad y Tobago, tan faltos de vinculos aparentes con Espafia y con tan escaso peso poblacional ente la
comunidad de residentes extranjeros (Santolaya, 2011: 25 y ss)".

Sin embargo, a nuestro juicio, el prisma mas interesante de analisis a los efectos que nos interesan
en el presente articulo es el que afecta a la forma en que se ha aplicado el criterio de reciprocidad exigido
por el art. 13.2 CE en este proceso de formalizacion de instrumentos internacionales de reconocimiento del
derecho de sufragio municipal a los residentes extranjeros. Tal como se ha expuesto, existe un consenso
consolidado que sostiene una interpretacion flexible de la exigencia de la reciprocidad, que no implicaria una
identidad total entre los requisitos de ejercicio del derecho reconocido en Espafia y en el pais contraparte.
De esta manera, pueden producirse supuestos de reciprocidad «simétrica» (existe coincidencia en dichos
requisitos) y «asimétrica» (hay disparidad en las condiciones de ejercicio). Analizamos los principales requi-
sitos de ejercicio del sufragio local reconocido por estos tratados desde esta perspectiva:

* Reconocimiento de la dimension activa y pasiva del sufragio. Ninguno de los instrumentos reconoce
el sufragio pasivo municipal. Se podria plantear si el reconocimiento o no de la dimensién pasiva
del sufragio cabe dentro de la flexibilidad interpretativa del criterio de reciprocidad, o si afecta a la
«esencia» del mismo. Es decir, si es posible que Espafia reconociera la opciéon de concurrir como
candidata a las elecciones municipales a una persona extranjera residente nacional de un pais que
vetara ese derecho a los espafioles, o por el contrario ello violentaria las bases de la exigencia del
texto constitucional. A nuestro juicio la sefialada flexibilidad daria cobertura a esta circunstancia,
considerando que la exigencia de reciprocidad quedaria cumplimentada con el reconocimiento ge-
nérico para las personas nacionales espafnolas del derecho a participar en las elecciones municipa-
les, aunque sea en unas condiciones mas restrictivas que las previstas en el ordenamiento espafiol
(excluyendo el sufragio pasivo, p. €j.). Pero incluso en el caso de que se sostuviera la posicién
contraria, en algunos supuestos la restriccion al sufragio activo por parte de Espafia ha sido una
decisién estrictamente politica, ya que la contraparte si reconoce en su ordenamiento juridico el
sufragio pasivo para los nacionales espafioles. De esta manera, respecto al no reconocimiento del
sufragio pasivo podemos distinguir:

— Tratados de «reciprocidad simétrica» con Bolivia, Chile, Colombia, Corea del Sur, Ecuador, Is-
landia, Nueva Zelanda y Trinidad y Tobago (en todos estos Estados no se reconoce el sufragio
pasivo para residentes extranjeros en los comicios municipales) .

— Tratados de «reciprocidad asimétrica» con Cabo Verde, Paraguay y Peru. En este grupo también
hay que incluir a Noruega, ya que aunque cuando entré en vigor su instrumento internacional
(1991) no se habia producido todavia la reforma del art. 13.2 CE que abrio el sufragio pasivo local
a los residentes extranjeros en Espafia, a partir de la reforma podemos hablar de una «asimetria
sobrevenida». Todos ellos reconocen, de forma plena o con restricciones, el sufragio pasivo mu-
nicipal a los residentes extranjeros, incluyendo a los de nacionalidad espafiola, por supuesto. Por
lo tanto, los nacionales esparioles tienen mas derechos de participacion politica en estos paises
que sus nacionales en Espafa por una decision politica, ya que hubiera sido totalmente factible
haber incluido en estos tratados el reconocimiento reciproco del citado sufragio pasivo municipal.

» Plazo de residencia legal exigido. La exigencia de residencia legal es comun en todos los paises
parte de estos tratados, existiendo diferentes plazos minimos exigidos, y también «simetrias» y
«asimetrias» en la reciprocidad en este requisito. Antes de analizar esta perspectiva, hay que desta-
car que ni el art. 13.2 CE, nila LO 4/2000 (LOEX), nila LO 5/1985 (LOREG) establecen ningun plazo
minimo para que los residentes extranjeros puedan ejercer el sufragio municipal en Espafa. Es de-
cir, que en sentido estricto en esta materia en todos los tratados habria una reciprocidad asimétrica,
porque el resto de Estados si que establecen un plazo exigible. Los 11 instrumentos internacionales
suscritos en el periodo 2009-2011 determinan un plazo minimo de residencia de 5 afios, siendo po-
sible que esta circunstancia se deba a que sea el mas comun entre los paises contraparte y el que
contemplan tratados de referencia en la materia como la Convencion sobre la Participacion de la

7 Se puede esgrimir que eran los paises donde es factible cumplir las exigencias de reciprocidad (SANTOLAYA 2011: 32)

'® |os datos sobre la situacion del reconocimiento del derecho de sufragio en el Derecho comparado han sido obtenidos basica-
mente de las siguientes fuentes: ALAEZ (2010), ARCE (2012), IBANEZ (2009), LUCAS et al. (2008), MOYA y VINAS (2010), SANTO-
LAYA y DIAZ (2008) y paginas «web» oficiales de las principales instituciones politicas de cada uno de los Estados.

ESTUDIOS BREVES 146



REALA. Nueva Epoca — N.° 11, Abril-Septiembre 2019 — ISSN: 1989-8975 — DOI: 10.24965/reala.v0i11.10591 — [Pags. 139-155]

Analisis de los tratados internacionales para el reconocimiento del derecho de sufragio local a personas extranjeras residentes...

Carlos Arce Jiménez

Personas Extranjeras en la Vida Publica a Nivel Local (Consejo de Europa, 1992). Por lo expuesto,
no existia impedimento normativo para que Espafia hubiera adaptado cada uno de los tratados al
periodo de residencia exigido por cada contraparte, en vez de establecer un requisito estandar para
todos. La reiterada interpretacion flexible de la reciprocidad igualmente facilitaria esta opcion.

Teniendo en cuenta estas precisiones, y tomando como referencia el término de 5 afios, respecto al
plazo minimo de residencia requerido habria reciprocidad:

*  «Simétrica» con Chile, Colombia, Ecuador, Islandia y Trinidad y Tobago (5 afios). Desde esta pers-
pectiva, también hay simetria en el tratado con Noruega suscrito en 1990, que exige 3 afios, que es
el plazo contemplado en la legislacion noruega para los residentes extranjeros que no sean nacio-
nales de paises nérdicos.

*  «Asimétrica» con Bolivia y Peru (que exigen 2 afios), Cabo Verde y Corea del Sur (3 afios), Pa-
raguay (necesaria la «radicacion definitiva» del residente extranjero, que no implica plazo de resi-
dencia minimo) y Nueva Zelanda (condicion de «residente permanente», para la que tampoco es
necesario un plazo concreto).

El resto de requisitos, como la inscripcion en el padrén del municipio en el que se pretenda ejercer de
forma efectiva su derecho de sufragio local y el «voto rogadoy, tienen una configuracién diversa en cada uno
de los paises contraparte. Dado el caracter eminentemente administrativo de los mismos, las diferencias en
este terreno son subsumibles sin dificultad en la perspectiva no restrictiva del criterio de reciprocidad. Una
cuestion distinta es el impacto material sobre la participacion real de los residentes extranjeros que tiene
optar por unos requisitos administrativos u otros, especialmente el «voto rogado», cuestion a la que regre-
saremos en las proximas lineas.

Por ultimo, aunque los instrumentos internacionales objeto de nuestro analisis se centraban en la partici-
pacion politica en el ambito local, es pertinente indicar que algunos de los Estados contraparte reconocen a
los extranjeros derechos politicos en ambitos territoriales superiores al municipal, como es el caso de Chile,
Ecuador y Nueva Zelanda. El ordenamiento espafol vigente restringe la intervencion politica de los residen-
tes extranjeros al nivel local, aunque distintas voces en la doctrina sostienen la viabilidad y/o necesidad de
realizar las modificaciones normativas precisas para avanzar en el reconocimiento del derecho de sufragio
de los residentes extranjeros en Espafa en elecciones autonémicas, estatales y europeas. Entre otros, Agu-
do (2016: 327-328), Arce (2012: 407 y ss), Duran y Martin, (2008: 166 y 167), Santolaya y Revenga (2007:
23) y Presno (2003: 97).

4. VALORACION DE LA INCIDENCIA PRACTICA DE LOS NUEVOS TRATADOS
EN EL AVANCE DEL RECONOCIMIENTO DEL DERECHO DE SUFRAGIO MUNICIPAL
DE LOS RESIDENTES EXTRANJEROS

Tal como indicamos mas arriba, es de justicia sefalar que estos tratados representan un paso adelan-
te en comparacion con la primera fase que tuvo lugar entre finales de los afios ochenta y principios de los
noventa, en cuanto muestran una voluntad politica mas decidida a avanzar en este ambito. Sin embargo,
se puede cuestionar el resultado efectivo del proceso, tanto desde una perspectiva general como desde la
especifica que afecta a los 11 instrumentos internacionales concretos que son objeto de nuestro analisis.

Se evidencian de nuevo las graves dificultades que conlleva la «via» de suscripcién de tratados interna-
cionales bajo el criterio de reciprocidad para la ampliacion del derecho de sufragio de las personas extranje-
ras residentes Espafa en el ambito municipal (Naranjo, 2017: 98), debido a que:

+ La exigencia de reciprocidad impide acceder al sufragio municipal a los residentes nacionales de
paises no democraticos y es susceptible de convertirse en una mera herramienta para los intereses
de la politica exterior espafiola.

« Existen las descritas «asimetrias internas y externas» en varios de los tratados en vigor.

En lo que respecta a los nacionales de paises sin tratados, se podria sostener que los Estados con los
que se suscribieron los instrumentos vigentes eran los Unicos con los que era factible cumplir las exigencias
de reciprocidad (Santolaya 2011: 32). Es posible poner en cuestidon una afirmacion tan categoérica, empezan-
do por los cuatro paises que se incluian en el plan inicial de suscripcion de tratados del Estado espafiol de
2009 con los que finalmente no se formalizaron. En los casos de Argentina y Uruguay, su exclusién se debio

ESTUDIOS BREVES 147



REALA. Nueva Epoca — N.° 11, Abril-Septiembre 2019 — ISSN: 1989-8975 — DOI: 10.24965/reala.v0i11.10591 — [Pags. 139-155]

Analisis de los tratados internacionales para el reconocimiento del derecho de sufragio local a personas extranjeras residentes...

Carlos Arce Jiménez

a una valoracion subjetiva respecto a la no adecuacion de los requisitos de ejercicio del derecho sufragio
local por los residentes extranjeros en estos paises al criterio de reciprocidad, no habiendo nada que de
forma absoluta haga inviable la interpretacion contraria. En lo que respecta a Burkina Faso y Venezuela, al
no haberse siquiera completado la tramitacion de sus respectivos canjes de notas, no se puede presumir de
entrada que estos no encajarian con las exigencias de la reciprocidad. En la misma linea, no es descabella-
do pensar que obtuviera algun resultado positivo una busqueda mas exhaustiva de Estados cuya regulacion
del sufragio local podria configurarlos como «candidatos» para nuevos tratados desde la consabida interpre-
tacion mas laxa de la exigencia de reciprocidad, asi como siempre existe la posibilidad de que paises que
actualmente no reconocen derechos de participacion politica municipal a personas extranjeras lo hagan en
un futuro proximo. A pesar de lo expuesto, entendemos que priorizar la via legal sobre la convencional seria
necesario para avanzar en el reconocimiento del derecho de sufragio local de los residentes extranjeros en
Espafia de una manera mas agil, sin perjuicio de que la exigencia de reciprocidad siga representando el
principal obstaculo para una perspectiva «pro derechos» en esta materia.

Centrandonos en los Estados con los que Espafia ha suscrito los tratados analizados'®, las asimetrias
existentes en el trato normativo a personas extranjeras en base a su origen nacional tienen dificultades de
encaje con los requisitos dispuestos por la jurisprudencia constitucional para no vulnerar el principio de igual-
dad?: desigualdad de supuestos de hecho, interdiccion de la arbitrariedad, racionalidad y proporcionalidad.
Permitiendo el art. 13.2 CE el reconocimiento de sufragio activo y pasivo local a residentes extranjeros sin
pronunciamiento respecto a un plazo minimo de residencia, respetando la exigencia reciprocidad en teoria
no deberian existir diferencias por origen nacional. A pesar de ello, en la actualidad encontramos tres niveles
de reconocimiento:

+ Ciudadanos de la Union Europea: Tienen reconocido sufragio activo y pasivo y no se le exige ningun
periodo minimo de residencia.

+ Nacionales de Noruega: Sufragio activo y residencia en Espafia de al menos 3 afos.

* Nacionales del resto de paises con los que Espafia ha suscrito tratados: Sufragio activo y residencia
minima de 5 afios.

Algunos autores afirman que estaria justificado el trato diferenciado a los nacionales de los Estados UE,
por el hecho de ostentar la ciudadania europea (lbafiez, 2009: 62-63), posicionamiento que sin compartir-
lo?', admitimos que es sostenible por el hecho de existir una circunstancia objetiva que al menos permitiria
defender que estamos ante supuestos de hecho diferentes.

Consideramos mas cuestionable aun las diferencias entre residentes nacionales de terceros paises
con el derecho al sufragio local reconocido. Es inconsistente la argumentacion de que las mismas son
consecuencia de la aplicacion del principio de reciprocidad, porque como hemos sefalado en estas lineas
existe un amplio consenso entre la doctrina —Esteban (2006), Moya (2010), Naranjo (2017), Pérez (2013) y
Santolaya (2007)-y es opinién declarada del Consejo de Estado (Informe 24 de febrero de 2009: 353-354)
que debe realizarse una interpretacion flexible del requisito. A mayor abundamiento, incluso partiendo de
una interpretacion restrictiva de la reciprocidad no se podria justificar la existencia de «asimetrias» entre
los distintos tratados analizados. En este sentido, no encajaria con la reciprocidad estricta que a los ciuda-
danos noruegos se les exija 3 afios de residencia y a paraguayos, neozelandeses, bolivianos, peruanos,
caboverdianos y coreanos 5. Efectivamente a los espafioles residentes en Noruega se le exigen 3 afios de
residencia, pero en los otros paises citados el periodo exigido oscila entre 0 y 3 afios, por lo que desde una
aplicacion restrictiva de la reciprocidad se hubiera impuesto adaptar cada uno de los tratados al requisito
temporal correspondiente. Siendo entonces evidente que la diferenciaciéon no encuentra fundamento en la
reciprocidad, se les podria como minimo haber equiparado con los residentes noruegos en este requisito.

9 Junto a los ciudadanos europeos, por supuesto.

20 Entre otras, SSTC 216/1991, 253/2004 y 84/2008.

21 En el marco establecido por el art. 13.2 CE, el reconocimiento de los derechos de participacion de estos residentes extranje-
ros en Espafia se basa mas en la existencia de un tratado internacional en esta materia bajo el criterio de la reciprocidad (Tratado de
Maastricht) que por el «advenimiento» de la ciudadania europea. Y desde un punto de vista material, la equiparacion entre ciudadanos
europeos y residentes de terceros paises en el derecho de sufragio municipal no supone un cuestionamiento del contenido efectivo
de la ciudadania europea. Este instrumento politico-juridico otorga a sus titulares una tabla de derechos que superan ampliamente la
participacion electoral municipal: libertad profesional y derecho al trabajo en el espacio UE (art. 15.2 CDFUE), no discriminacién por
razon de nacionalidad (art. 21.2 CDFUE), sufragio activo y pasivo en las elecciones europeas (art. 39.1 CDFUE), libertad de circulacion
y residencia en la UE (art. 45 CDFUE), proteccién diplomatica en terceros paises (art. 46 CDFUE)...
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Para cerrar esta argumentacion, indicar que existe jurisprudencia constitucional que avala la «asimetria
externay», y por ende la reiterada flexibilidad en la interpretacion del criterio de reciprocidad en el ambito de
las relaciones internacionales (SSTC 102/2000, 30/2006, 177/2006). Sin embargo, ninguna de estas senten-
cias aborda los requerimientos especificos que pudieran justificar casos de «asimetria interna» como los que
nos ocupan. Por lo que, a nuestro juicio, ésta debe ser interpretada por los citados requisitos generales dis-
puestos por el Tribunal Constitucional para no vulnerar el principio de igualdad y siempre a la luz del principio
de interpretacion de la legalidad en el sentido mas favorable a los derechos fundamentales??. Desde este
punto de vista, no existiendo una desigualdad de supuestos de hecho ni una finalidad razonable en el trato
normativo desigual analizado, debemos concluir que es una decision estrictamente politica incompatible con
las condiciones minimas para su encaje en el marco constitucional vigente,

Existe otra circunstancia clave que pone en cuestion la efectividad practica del reconocimiento del de
derecho de sufragio local a determinados residentes extranjeros en Espafa, ya sea a través de los tratados
bilaterales bajo el criterio de reciprocidad o de la ciudadania europea. Nos referimos a la necesidad de ins-
cribirse en el censo electoral a instancias de parte o «voto rogado» 2. Para entender como un aparentemente
inocuo requisito administrativo puede suponer un serio obstaculo para el ejercicio normalizado de un dere-
cho fundamental es pertinente aludir al concepto de «estructura de oportunidades politicas» —EOP—, que se
refiere tanto a las reglas formales vinculadas al contexto institucional como a los procesos informales que
tienen lugar en la sociedad receptora y que pueden incidir sobre la integracion —politica— de los inmigrantes
(Pérez-Nievas et al. 2014: 11). Dentro de la EOP, las reglas electorales aplicables a los residentes extranje-
ros juegan un papel muy relevante; a medida que son mas restrictivas y/o conllevan una mayor carga buro-
cratica desincentivan claramente la participacion.

Por el contrario, algunos autores sefalan que el reconocimiento formal del derecho de sufragio a los
residentes extranjeros y la flexibilizacion de los requisitos formales para su ejercicio no conlleva una mejora
automatica de su integracion politica. En los paises con mayor recorrido en la participacion politica de su po-
blacion de origen inmigrante (especialmente los nérdicos), se han realizado estudios sociopoliticos que po-
nen de relieve una infrarrepresentacion del colectivo constante en el tiempo (Pérez-Nievas et al. 2014: 10).
Hay quien sostiene que esta circunstancia deriva de la falta de sentimiento de pertenencia de los residentes
extranjeros al pais de acogida, aunque por nuestra parte consideramos que las motivaciones se situan mas
en la existencia de una «estructura de oportunidades politicas» desequilibrada.

Partiendo de estas consideraciones generales, pasaremos a analizar brevemente la influencia de la exi-
gencia del voto rogado en los altos niveles de abstencion de las personas extranjeras que tienen reconocido
el derecho de sufragio municipal en Espafia.

Como punto de partida, debemos insistir en que desde un concepto de reciprocidad flexible no se puede
entender que la inscripcion en el Censo Electoral de Residentes Extranjeros (CERE) a instancia de parte sea
una consecuencia derivada del requisito establecido por el art. 13.2 CE. Es decir, que incluso se establez-
ca una exigencia de este tipo a las personas espafiolas que residen en los paises con los que ha suscrito
tratados para el reconocimiento mutuo del derecho de sufragio local, Espafia no esta obligada a excluir los
residentes extranjeros de dichos Estados de la incorporacién de oficio al censo electoral desde el Padrén
municipal de la que disfrutan los votantes de nacionalidad espafiola. En esta linea, en lo que respecta a los
ciudadanos UE, la directiva que regula el derecho de sufragio municipal vinculado a la ciudadania europea
determina que

todos los ciudadanos de la Unién, tengan o no la nacionalidad de su Estado miembro de resi-
dencia, puedan ejercer en él en igualdad de condiciones su derecho de sufragio activo y pasivo
en las elecciones municipales...los ciudadanos no nacionales no deben estar sujetos a condi-
ciones especificas a menos que, excepcionalmente, pueda justificarse un trato diferente de los
nacionales y de los no nacionales por circunstancias especiales que distingan a estos ultimos
de los primeros (Exposicion de motivos de la Directiva 94/80/CE).

22 STC 105/2012, FJ7: El principio de interpretacion de la legalidad en el sentido mas favorable a los derechos fundamentales ha
sido reconocido reiteradamente por este Tribunal, tanto en términos generales, como a propésito de los derechos de sufragio activo y
pasivo (SSTC 76/1987, de 25 de mayo, FJ 2; 24/1990, de 15 de febrero, FF JJ 2 y 6; 26/1990, de 19 de febrero, FF JJ 4 y 9; 87/1999,
de 25 de mayo, FJ 3; 146/1999, de 27 de julio, FJ 6; y 153/2003, de 17 de julio, FJ 7)

% Esta situacion es compartida con las personas espafiolas residentes en el exterior, lo cual ha tenido un gran impacto negativo
en los niveles de abstencion electoral de este colectivo Un completo analisis sobre el derecho de sufragio de los nacionales espafioles
residentes en el extranjero en GARCIA (2012) y MARCOS (2012).
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A nuestro juicio, no existe ninguna de las circunstancias excepcionales exigidas por la directiva para que
los ciudadanos europeos que viven en Espaia tengan un sistema de acceso al censo electoral mas gravoso
que el exigido para los nacionales esparioles. De hecho, la LO 5/1985 (LOREG) no determina la obligacion
de que la inscripcion en el CERE sea a instancia de parte. El voto rogado para personas residentes extran-
jeras se impone a través de normas de rango reglamentario, algunas de ellas de un escalaféon normativo tan
bajo como las resoluciones?.

Voces de la doctrina sostienen la necesidad de la inscripcidn a instancia de parte en el CERE. Hay quien
considera que los residentes extranjeros suelen tener una movilidad geografica superior a la media, por lo
que el CERE tiene una mayor variabilidad que el censo de espafoles residentes entre elecciones (Ortega
2011: 31), haciendo pertinente el alta especifica para cada convocatoria para una mejor gestion de esos nu-
merosos cambios. Otros autores valoran al voto rogado como una garantia de la voluntariedad del ejercicio
del derecho de sufragio de los residentes extranjeros (Lozano 1991: 103 y ss), o en general afirman que
son aceptables condiciones adicionales al tiempo de residencia siempre que superen un juicio de propor-
cionalidad y no sean, en si mismas, discriminatorias (Santolaya 2011: 22). Con Naranjo rechazamos estas
argumentaciones, ya que:

la exigencia de instancia de parte para la inscripcién en el censo electoral, como la de renova-
cién de dicha solicitud con motivo de cada proceso resultan injustificadas e innecesarias para
fin atendible alguno. Esto hace que su imposiciéon sea desproporcionada y dificulte su ejercicio
«mas alla de lo razonable» (STC 11/1981, F. J. 8), por lo que al tiempo que lesiona el derecho de
sufragio activo de los extranjeros en las elecciones municipales, constituye una discriminacion
entre el ciudadano espariol y el extranjero en el gjercicio de tal derecho (Naranjo 2017: 118-119).

El procedimiento de inscripcion en el CERE tiene algunas especificaciones diferentes para ciudadanos
europeos y para residentes extranjeros de terceros paises con tratado, pero los elementos fundamentales
del mismo son comunes:

+ La Oficina del Censo Electoral envia una comunicacion a las personas extranjeras residentes con
derecho al voto municipal (en el caso de los ciudadanos UE solo se remitira a aquéllos a los que no
se hubiera hecho en procedimientos anteriores).

»  Se prevén campafas informativas institucionales sobre este procedimiento.

» Las personas requeridas deberan manifestar su voluntad de participacion, en los ayuntamientos de
los municipios en los que residan y también conforme a los procedimientos de administracion elec-
trénica que se establezcan. El plazo es muy reducido (45 dias).

+ La manifestacion de voluntad debe renovarse en cada convocatoria electoral.

Este procedimiento ha sido frontalmente rechazado desde las comunidades de residentes extranjeros y
por colectivos de la sociedad civil que trabajan en el ambito de los Derechos Humanos y migraciones. Alegan
falta de informacién a los potenciales votantes?®, descoordinacion entre las administraciones implicadas,
escasez de plazo para cumplimentar los tramites de alta en el CERE?, ausencia de justificacion en la obli-
gacion de renovar la voluntad de participar en cada eleccion...

Las deficiencias de la «via convencional bilateral» para el reconocimiento del sufragio municipal en Es-
pafa los residentes extranjeros que hemos ido analizando a lo largo de estas lineas evidentemente tienen
Sus consecuencias negativas materiales:

2 Real Decreto 202/1995, de 10 de febrero, por el que se dispone la formacion del censo electoral de extranjeros residentes en
Espafia para las elecciones municipales. Orden EHA/2264/2010, de 20 de julio, por la que se dictan normas e instrucciones técnicas
para la formacion del censo electoral de residentes en Espafia que sean nacionales de paises con Acuerdos para las elecciones munici-
pales, modificada por la Orden ECC/1758/2014, de 23 de septiembre. Real Decreto 147/1999, de 29 de enero, de modificaciéon del Real
Decreto 157/1996, de 2 de febrero, por el que se dispone la actualizacién mensual del censo electoral y se regulan los datos necesarios
para la inscripcion en el mismo. Resolucién de 7 de septiembre de 2010, de la Oficina del Censo Electoral, por la que se establecen
los procedimientos y se aprueba el modelo de solicitud para la inscripcion en el censo electoral para las elecciones municipales de los
ciudadanos nacionales de paises de la Unién Europea, modificada por la Resolucion de la Oficina del Censo Electoral de 12 de abril
de 2013.

% Por las muy deficientes campanfas institucionales sobre esta materia, a todas luces insuficientes en «cantidad y calidad». Ya
con motivo de los comicios municipales del afio 2011, los primeros en los que estaban en vigor los nuevos tratados bilaterales, lo pusie-
ron de relieve los mas de 50 colectivos sociales integrados en la plataforma “Tod@s iguales, tod@s ciudadan@s” https://www.apdha.
org/la-desinformacion-y-la-burocracia-causan-la-baja-inscripcion-en-el-censo-electoral/ (23-01-2019)

% Tuvo que ser ampliado en las elecciones municipales de 2011 y 2015.
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* Ya hemos sefalado que deja fuera a importantes comunidades de residentes extranjeros en Espa-
fia al ser imposible o dificil cubrir la exigencia de reciprocidad con sus paises de origen, o porque
simplemente no hay voluntad politica por parte del Estado espafol de suscribir tratados con los
mismos. En este sentido es significativo que 6 de las 15 principales nacionalidades de residentes
extranjeros en Espafia no tengan reconocido el derecho de sufragio local, al no ser Estados miem-
bro de la UE o no tener en vigor tratados bilaterales?’.

* Igualmente hemos destacado que la exclusion del sufragio pasivo o el elevado plazo minimo de re-
sidencia establecido en los tratados suscritos (5 afos) también representan limitaciones relevantes
en esta materia.

»  Por ultimo, pero no menos importante por su impacto practico, esta la cuestion del voto rogado. Como
ya hemos descrito, el procedimiento del ejercicio del derecho de sufragio local de los residentes ex-
tranjeros que lo tienen reconocido implica el envio por parte del Gobierno espafiol de unas comunica-
ciones a aquellas personas de este colectivo que conste que cumplan los requisitos exigidos por los
respectivos tratados (nacionalidad, residencia legal, plazo minimo de residencia...), para que poste-
riormente procedan a darse de alta en el CERE. El nivel de participacion electoral real en este ambito
se puede medir comparando el nimero de comunicaciones enviadas y los electores efectivamente
inscritos. En la siguiente tabla vemos los datos referentes a los comicios municipales de 2011y 2015%:

PARTICIPACION DE RESIDENTES EXTRANJEROS NO UE CON DERECHO AL VOTO
EN LAS ELECCIONES MUNICIPALES DE 2011 Y 2015

Electores % Electores %
Comunicaciones inscritos inscritos Comunicaciones inscritos inscritos
Pais enviadas 2011 2011 2011 enviadas 2015 2015 2015

Bolivia 27.502 4.209 15,3% 47.474 3.952 8,32%
Cabo Verde 0 22 - 1.493 112 7,5%
Chile 10.078 1.131 11,22% 11.499 999 8,68%
Colombia 95.192 11.195 11,76% 88.685 5.763 6,5%
Corea del Sur - - - 1.158 125 10,79%
Ecuador 168.639 22.213 13. 17% 125.022 6.485 5,19%
Islandia 152 24 15,79% 370 35 9,46%
Noruega 6.027 790 13,10% 8.792 854 9,71%
Nueva Zelanda 148 31 20,95% 194 28 14,43%
Paraguay 4.305 574 13,33% 15.172 1.300 8,57%
Peru 38.244 5.365 14,03% 42.722 3.110 7,28%
Trinidad y Tobago - - - 16 2 12,5%

TOTAL 350.287 45.554 13% 342.597 22.765 6,64%

Elaboracion propia (Fuente: Instituto Nacional de Estadistica).

Los porcentajes de participacion efectiva son llamativamente bajos, y lejos de mejorar, en los comicios
de 2015 se produjo una drastica reduccion respecto a los del 2011. Ya indicamos mas arriba que se puede

27 Marroquies (1.2 comunidad extranjera), chinos (5.2), ucranianos, (12.2) venezolanos (13.2), argentinos (14.2) y rusos (15.2), no
tienen reconocido el derecho de sufragio local en Espafa https:/www.ine.es/prensa/cp_e2018_p.pdf (23-01-2019)

% Hay que destacar que no es obligatorio el remitir comunicaciones a todos los ciudadanos europeos en cada uno de los co-
micios, por lo que no es posible disponer de datos completos sobre ellos. Por esta circunstancia hacemos referencia exclusivamente
a los datos de participacion de los electores de paises no pertenecientes a la UE con acuerdo en materia electoral local con Espafia.
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argumentar que esta situacion se debe al escaso sentido de pertenencia a la comunidad sociopolitica es-
pafola de las personas residentes extranjeras, pero a nuestro juicio el voto rogado es un factor decisivo de
fomento de la abstencion, y representa un ataque al principio de igualdad material comparativamente con
los nacionales esparioles que carece de justificacion objetiva y afecta gravemente al contenido sustantivo de
los derechos de participacion politica de este colectivo.

CONCLUSIONES: PROPUESTAS DE MEDIDAS POLITICO-JURIDICAS PARA AVANZAR
EN LA UNIVERSALIZACION DEL DERECHO DE SUFRAGIO A NIVEL LOCAL

Por lo expuesto en los apartados anteriores, podemos calificar en general de fracaso la via convencional
bajo el criterio de reciprocidad aplicada hasta ahora como estrategia para impulsar el reconocimiento ma-
terial del ejercicio de los derechos politicos por parte de los residentes extranjeros en Espafia en el ambito
municipal. En concreto sostenemos que:

+ La suscripcion de tratados internacionales bajo el criterio de reciprocidad es un instrumento poco
agil que puede retrasar ostensiblemente el ejercicio efectivo de los derechos politicos.

» Perpetla un «sistema de castas de ciudadania» desde la perspectiva de la participacién politica.

» Es susceptible de ser utilizado mas como una herramienta de la politica exterior espanola que como
un reconocimiento de derechos ciudadanos.

+ Se cifie exclusivamente a la participacion en la vida politica municipal, cerrando la posibilidad de
reconocer derechos electorales en los ambitos autonémico y estatal (Arce 2012: 397).

A nuestro juicio existen algunas posibles reformas en esta linea dentro del actual marco constitucional
que supondrian avances en esta materia, aunque seria imprescindible afrontar una reforma de la Constitu-
cion de 1978 para conseguir el objetivo deseado en toda su dimensién.

1. Posibles reformas dentro del marco constitucional vigente (respetando la exigencia
de reciprocidad)

»  Supresion de la «reciprocidad asimétrica externa». Seria la medida mas conservadora, que consisti-
ria en establecer el principio de las «condiciones de ejercicio mas favorables» cuando se formalicen
tratados internacionales bajo el criterio de reciprocidad. Por lo tanto, si en el Estado con el que se
suscribe el tratado se reconoce el sufragio pasivo municipal a los espafioles, sea obligatorio que a
sus nacionales también se les reconozca en Espafia, o habria que imponer el plazo de residencia
minimo exigido menos extenso, p. €j.

+  Supresion de la «reciprocidad asimétrica interna». Siguiendo el principio de la prevalencia de
las «condiciones de ejercicio mas favorables» y con la consolidada interpretacion flexible de la
reciprocidad, todos los residentes extranjeros con el derecho de sufragio local reconocido deben
tener los mismos requisitos para su ejercicio, siendo aplicables las mas ventajosas contempla-
das en los instrumentos internacionales formalizados. De esta manera las condiciones exigidas
a los residentes extranjeros de que se trate para ejercer el derecho de sufragio local podrian ser
modificadas «a mejor» en el momento que entre en vigor un tratado con unos requisitos menos
restrictivos.

*  Priorizar la via legal sobre la convencional para reconocer el derecho de sufragio municipal.
Consistiria en utilizar la posibilidad contemplada en el art. 13.2 CE de reconocer el derecho de
sufragio municipal bajo el criterio de reciprocidad por ley y no mediante tratados internacionales. A
través de una modificacion de la LO 5/1985 (LOREG) se estableceria un reconocimiento general
del derecho de sufragio municipal con unos requisitos de residencia no muy exigentes a todas las
personas extranjeras residentes en Espafia cuyo pais de origen haga lo propio con los nacionales
espanfoles, aunque sea con unas condiciones de ejercicio diferentes (Presno 2011: 103)?°. Seria
el Gobierno de Espafna el competente para confirmar que en el pais de origen de la persona ex-
tranjera de que se trate se reconoce los mismos derechos a los nacionales espafioles. Para esta

2 Nos reafirmamos en el convencimiento de que la flexibilidad del criterio de reciprocidad puede alcanzar a reconocer el sufragio
pasivo a residentes extranjeros aunque las personas espafiolas solo tengan habilitado el activo en su pais de origen.
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comprobacién deberia elaborar y actualizar el Ministerio de Asuntos Exteriores, Unién Europea
y Cooperacion en colaboracion con la Oficina del Censo Electoral un listado de paises con los
que se cumplen los requisitos de la reciprocidad a cuyos nacionales que residan en Espafia se
les reconoceria automaticamente estos derechos. También deberia estar abierta la posibilidad de
que cualquier residente extranjero en Espafa cuyo pais de origen no esta incluido en el listado, y
que considere que éste reconoce a los espafoles el derecho de sufragio local, inste al Gobierno
espanol a incorporar al Estado de que se trate en esa relacion de paises. Este reconocimiento
legal deberia agotar las posibilidades del ordenamiento juridico vigente: reconocimiento tanto del
derecho de sufragio activo como el pasivo y no exigir plazo de residencia minimo, bastando con
ser titular del correspondiente permiso de residencia, algo que ya ocurre con las personas que
ostentan la ciudadania europea.

2. Reformas que superan el marco constitucional vigente

Supresion de la exigencia de reciprocidad para el reconocimiento del derecho de sufragio local de
los residentes extranjeros. Ello conllevaria la modificacion del art. 13.2 CE, eliminando la expresion
«atendiendo a criterios de reciprocidad» del mismo. No existiendo la exigencia de la reciprocidad,
en cierto sentido la via convencional de reconocimiento del derecho de sufragio carece de virtua-
lidad practica, ya que el Estado espafiol podria acometer el reconocimiento del mismo de forma
unilateral a través de su Derecho interno. Sin embargo, sin negar la consistencia del argumento
anterior, la suscripcion de tratados internacionales que en el ambito supranacional apuesten por
la universalizacion de la participacién politica supone una reafirmacién de la voluntad politica de
avanzar hacia la consolidacion de una verdadera ciudadania inclusiva®. Esos compromisos inter-
nacionales también impedirian «regresiones» normativas en este ambito que serian posibles por
la exclusiva decision individual del Estado espafiol sobre su ordenamiento interno en la ausencia
de dichos instrumentos. Por lo expuesto, consideramos pertinente mantener la «via convencional»
en una hipotética nueva redaccion del art. 13.2 CE. Hay que destacar que para esta reforma se
tendria que utilizar el procedimiento ordinario (art. 167 CE), por lo que no podria esgrimirse la
complejidad disuasoria que afecta al agravado del art. 168 CE que mantiene paralizadas otras
reformas constitucionales sobre las que incluso existe un amplio consenso politico que se acerca
a la unanimidad®".

La residencia legal como unico requisito para el ejercicio de los derechos electorales de las per-
sonas extranjeras en plenitud en el ambito municipal. Una vez suprimido el criterio de reciproci-
dad, habria que acometer las reformas pertinentes en el ordenamiento infraconstitucional para
adaptarlo al nuevo marco de titularidad y ejercicio de los derechos de sufragio de las personas
extranjeras a nivel municipal. Se deberia generalizar el régimen que disfrutan actualmente los
ciudadanos europeos a todos los residentes extranjeros en Espafia, es decir, reconocimiento
tanto del derecho de sufragio activo y pasivo y la residencia legal como Unico requisito exigible.
A nuestro juicio no existen elementos juridico-politicos que justifiquen la imposicion de un plazo
minimo de residencia a los nacionales de terceros paises y no a los ciudadanos europeos, por los
argumentos expuestos anteriormente al abogar por la supresion de la «reciprocidad asimétrica
interna». De esta manera, basicamente habria que acometer la reforma de los arts. 6, 176 y 177
de la LO 5/1985 (LOREG)

No compartimos la afirmacion de Santolaya respecto a que el marco constitucional actual no permi-
te una interpretacion expansiva del concepto de ciudadania que permita superar la vinculacion entre
nacionalidad y la plenitud de la titularidad y ejercicio de los derechos fundamentales (Santolaya
2011: 18). Ya hemos sostenido en otras ocasiones que es factible una renovacion inclusiva de con-
ceptos como ciudadania y pueblo® que ofrezca una respuesta adecuada en materia de titularidad

% Un ejemplo en este sentido seria el Convenio Europeo sobre la participacion de los extranjeros en la vida publica local (Consejo
de Europa, 1992).

31 Entre ellas sin duda se encuentra la supresion de la desigualdad por razones de género que establece el art. 57.1 CE en la
sucesion de la Jefatura del Estado.

%2 Miguel Angel Presno propone definir pueblo espafiol como personas sometidas al ordenamiento juridico espafiol con indepen-
dencia de su nacionalidad (Presno 2003, 97).
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y ejercicio de derechos fundamentales a las nuevas sociedades diversas y transnacionales fruto de
los flujos migratorios vinculados a la globalizacién. En esta linea consideramos factible ampliar los
derechos de participacion politica representativa de los residentes extranjeros al ambito autonémico
(Agudo 2016: 327-328) y al estatal®:.
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