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I. INTRODUCCION

En 2011 se aprobaron de forma simultdnea dos reformas en la legislacién
electoral a través de sendas leyes orgdnicas, pero tan sélo una de ellas ha resultado
pacifica con el paso de los afios. La reforma que mayor rechazo ha generado en los
sucesivos comicios electorales ha sido la llevada a cabo por la LO 2/2011, en lo
referente a la modificacién del articulo 75 de la LOREG. Esta reforma extendi6 a
las elecciones generales el denominado voto rogado para los espafioles residentes
ausentes en el extranjero —integrantes del Censo de Espafioles Residentes Ausen-
tes (CERA)—, vigente en las elecciones municipales con anterioridad a 2011.

La incorporacién generalizada del voto rogads ha arrojado cifras preocupantes
en torno a la participacién electoral. Desde 2011, se han celebrado elecciones

1 Estando en pruebas este trabajo se han disuelto las Cdmaras (RD 129/2019, de 4 de marzo) impi-
diendo la derogacién del voto rogado.
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generales en los afios 2011, 2015 y 2016, asi como municipales y autonémicas en
2015; y en todas ellas la participacién de los espafioles en el extranjero ha descen-
dido de forma notable, a pesar del incremento de electores inscritos en el CERA.
Es indudable, por tanto, que esta reforma ha limitado de hecho el ejercicio del
derecho fundamental a la participacién politica, de modo que la intencionalidad
primigenia del legislador para incrementar las garantifas en la emisién del voto
desde el extranjero, ha fracasado por los perjudiciales efectos provocados.

La principal intencién de este trabajo es contribuir al debate tanto doctrinal
como social y politico en torno a la participacion electoral de los espafioles en el
extranjero en general, y al voto rogado en particular, realizando un andlisis lo mds
sistemdtico posible; con esta finalidad, se acudird al Derecho comparado y a lo
dicho por el TC. De igual modo, se plantearin propuestas de mejora en el actual
sistema con el objetivo de incrementar las garantfas en el ejercicio del derecho al
voto y permitir mayores cotas de participacion electoral, asegurando en todo caso
el encaje de todas las propuestas en nuestro marco constitucional.

II. VINCULO ENTRE NACIONALIDAD, CIUDADANIA
Y CONSTITUCION

La cuasi identidad conceptual entre nacionalidad y ciudadania es «resultado
de un proceso histérico de construccién que ha concluido con la pérdida del esta-
tuto privilegiado de ciertas categorfas de individuos», de forma que la extensién
del sufragio universal ha supuesto que, en la actualidad, tan s6lo la edad y deter-
minadas causas legalmente establecidas —los limites naturales de los que hablaba
Kelsen’—, son los factores de exclusién del derecho de sufragio de los naciona-
les’. En este proceso, a medida que los szbditos se convirtieron en soberanos «la ciu-
dadania pasa a ser el instituto juridico imprescindible que recoge las condiciones
subjetivas necesarias para esa conversién, asi como el haz de derechos en los que
se ha de plasmar la participacién en el ejercicio del poder de una comunidad, con-
sustancial a la soberanfa democritica»*. La pertenencia individual al «pueblo» de
un determinado Estado-nacién como sujeto colectivo en tanto nacional y a la
comunidad politica como miembro con derechos subjetivos —tales como el de
participacién es, en buena medida, equiparable—. Ademds, «el moderno con-
cepto de ciudadania habria nacido de la mano del de nacionalidad como el con-
creto contenido juridico-participativo que se anuda a la pertenencia del individuo
a la comunidad, y tiende, en la actual era posnacional, a desvincular su base

2 KELSEN, H., Esencia y valor de la Democracia, Labor, Barcelona, 1934, p. 33.

3 SANTOLAYA MACHETTI, P., Diaz CREGO, M., E/ sufragio de los extranjeros. Un estudio de Derecho com-
parado, Cuadernos y Debates, n.° 183, CEPC, Madrid, 2008, pp. 11 y ss.

4 ALAEZ CORRAL, B., «Nacionalidad y ciudadanfa ante las exigencias del Estado constitucional demo-
cratico», REP (Nueva época), n.° 127, 2005, p. 135.
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teérica de la de la nacionalidad y a crear diferentes niveles de pertenencia a la
comunidad (politica, social, econémica, cultural, etc.) ligados a la titularidad de
diferentes grupos de derechos fundamentales»’. En este escenario, los nacionales
estan vinculados con mayor intensidad al ejercicio de la participacién politica en
la comunidad®, lo que asf ocurre por ejemplo con el derecho al sufragio, que se
reconoce en el ordenamiento juridico espafiol de forma mds amplia a los naciona-
les, ya sean o no residentes en territorio nacional, pero no asi a los residentes no
nacionales, que sélo en determinados supuestos ven reconocido el derecho de
sufragio y no en todo tipo de elecciones; esto es: el grado de ciudadania en torno
al derecho de sufragio como parte del derecho de participacién politica es mayor
para los nacionales’.

Si bien, el pueblo en quien reside la soberanfa nacional no es identificable al
conjunto de fodos los ciudadanos, ni siquiera aunque participaran todos ellos, se
podria asegurar que no lo hicieron en ejercicio de su soberanfa individualmente
considerada, sino en el de la soberanfa del pueblo/naciin; por lo que es posible, ade-
mids, diferenciar titularidad y ejercicio de la soberan{a®, siendo el mecanismo de
la representacién un artificio consustancial a la idea de soberanfa nacional/popu-
lar’. Ademds, acudiendo a las palabras de Espésito: «el contenido de la democra-
cia no radica en que el pueblo tenga la titularidad de la soberanfa, que
précticamente no es nada, sino su ejercicio, que pricticamente lo es todo»'’, nos
permite sostener que de nada sirve el reconocimiento formal de la titularidad del
derecho de sufragio a los nacionales residentes en el exterior, si de forma efectiva
no se posibilita su ejercicio'".

La exclusién del ejercicio del derecho al sufragio activo, pero conservando su
titularidad, a los nacionales que no residen de forma habitual en el pafs de su
nacionalidad y tampoco tengan reconocido el ejercicio del derecho politico al
sufragio en el pais de residencia, producirfa un efecto ciertamente inusual, con-
virtiendo a estos ciudadanos en verdaderos «apdtridas del derecho de participar
en la toma de decisiones tanto de su comunidad nacional como de su comunidad

S Lbidem, p. 139.

6 Ibidem, p. 147.

7 ALAEZ CORRAL sefiala que «La nacionalidad y la ciudadanfa van a servir para medir respectivamente
el mayor o menor grado de sujecion del individuo a dicho ordenamiento constitucional y su mayor o menor
grado de participacién social», «Nacionalidad, ciudadanfa y democracia en la configuracién de la nacién/pue-
blo», Fundamentos: Cuadernos monogrdficos de teoria del estado, derecho piiblico e bistoria constitucional, n.° 7, 2012,
p- 90.

8 Es interesante en este punto remitirnos a la obra de BASTIDA FREIJEDO, F.J., «La soberania borrosa:
la Democracia», Fundamentos: Cuadernos monogrdficos de teoria del estado, derecho piblico e historia constitucional,
n.° 1, 1998, pp. 381-460.

9 BastiDA FREIJEDO, F.J., «Elecciones y Estado democrdtico de Derecho», REDC, n.° 32, 1991,
p- 119. Del mismo autor, «Constitucién, soberanfa y democracia», RCEC, n.° 8, 1991, p. 12.

10 BASTIDA FREIJEDO, F.]., 0p, cit., «Elecciones y Estado democratico de Derecho», p. 125.

11 ARNALDO ALCUBILLA, E., E/ derecho de sufragio de los emigrantes en el ordenamiento espaiiol, CEC,
Madrid, 1995, p. 47.
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de residencia»'?. Ademds, el hecho de dividir en funcién de su lugar de residencia
al cuerpo electoral del pueblo perteneciente a un mismo Estado en tanto naciona-
les, serfa mds propio de la teorfa del electorado-funcién' y un claro caso de dis-
criminacién'. Con lo cual, esta opcién queda absolutamente descartada, al menos
por nuestra parte.

En nuestro texto constitucional, el poder soberano reside en todos y cada uno
de los nacionales espafioles con independencia de su lugar de residencia, inclu-
yendo por tanto a los nacionales residentes en el extranjero (art. 1.2 CE). Resulta
conveniente, ademds, relacionar el mencionado poder soberano del pueblo espa-
fiol con el derecho fundamental a la participacién politica (art. 23 CE) y el reco-
nocimiento como electores y elegibles a todos los espafioles en pleno uso de sus
derechos politicos, asi como indicar que el Estado debe «facilitar el ejercicio del
derecho de sufragio a los espafioles que se encuentren fuera del territorio de
Espafia» (art. 68.5 CE) que, a su vez, se conecta con lo dispuesto en el articulo 42
CE. En sintesis: «s6lo los espafioles tienen derecho a participar y a elegir a los
representantes nacionales en el Parlamento y a ser elegidos para formar parte de
los diferentes poderes del Estado»'’. As{, consideramos que la participacién de los
ciudadanos-nacionales —en este caso, espafloles— en la eleccién de sus represen-
tantes a través de canales auténticos, institucionalizados y representativos, es la

auténtica esencia de la democracia'®.

El reconocimiento expreso en la Constitucién de 1978 del derecho de sufra-
gio a los espafioles residentes fuera del territorio nacional en el articulo 68.5
CE"” es una novedad en nuestra historia constitucional con explicacién en la
incidencia del fenémeno migratorio durante la dictadura franquista, por influen-
cia del texto portugués y con reflejo en otros como el italiano. Existen dudas
sobre si lo establecido en el articulo 68.5 CE vincula directamente a los poderes
publicos, por las dificultades técnicas para garantizar este derecho a todos los
espafloles residentes en el extranjero'®. No obstante, el mandato del articulo 9.2
CE obliga a los poderes ptblicos a remover los obstdculos para que los espafioles
ejerzan, entre otros, su derecho fundamental a la participacién politica'?, por lo

12 ARNALDO ALCUBILLA, E., gp. cit., p. 49.

13 «Como dirfa DUVERGER, la nocién del electorado-funcién por la que s6lo un grupo tiene reconocida
la misién de querer por toda la nacién, no representando a sus electores ni a su circunscripcion, sino que el
conjunto de diputados representa a toda la nacién». En GARCIA CANALES, M., La teoria de la representaciin en
la Espaiia del siglo xx, Publicaciones del Departamento de Derecho Politico, Murcia, 1977, p. 95.

14 ARNALDO ALCUBILLA, E., E/ derecho de sufragio de los emigrantes en el ordenamiento espaitol, CEPC,
Madrid, 1995, p. 54.

15 RuBlo CASTRO, A., MOYA ESCUDERO, M., «Nacionalidad y ciudadanfa: una relacién a debate»,
Anales de la Cdtedra Francisco Sudrez, n.° 37, 2003, p. 108.

16 RAMIREZ JIMENEZ, M., La participacién politica, Tecnos, Madrid, 1985, p. 32.

17 ARNALDO ALCUBILLA, E., op. cit., pp. 272-287.

18 ALZAGA VILLAAMIL, O., La Constitucion espaiiola de 1978. Comentario sistemdtico, Ediciones del Foro,
Madrid, 1978, p. 472.

19 ARNALDO ALCUBILLA, E., op. cit., p. 281.
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que el contenido del articulo 68.5 CE es vinculante para los poderes publicos,
aun cuando existan las mencionadas dificultades técnicas en la practica.

Ahora bien, el escenario no ha permanecido inmutable en las dltimas déca-
das, de modo que el derecho de sufragio se ha ido extendiendo considerable-
mente, incluyendo cada vez mds la participacién de no nacionales en procesos
electorales tales como elecciones municipales, primando la residencia sobre la
nacionalidad, lo que ha supuesto una «progresiva disociacién entre nacionalidad
y ciudadanfa»?’ y recelos por el menoscabo en la soberanfa nacional debido a la
intervencion en la formacién de decisiones politicas de nacionales de otro Estado?’.
En este sentido, la integracién de Espafia en la Unién Europea y la firma de tra-
tados tales como el de Maastricht y restante normativa comunitaria, han configu-
rado la «ciudadania europea»’? con repercusién en el ejercicio de derechos
fundamentales por parte de los ciudadanos de pafses miembros de la Unién
Europea.

III. EL INCREMENTO DE LAS GARANTfAS DEL VOTO EN EL
ORIGEN DE LA GENERALIZACION DEL VOTO ROGADO
EN EL EXTERIOR

El legislador incorporé a través de una modificacién de la LOREG nuevos
condicionantes para el ejercicio del derecho al sufragio por los espafioles residen-
tes en el extranjero, lo que ha producido efectos en la participacién electoral, ya
advertidos por la JEC en su informe de 2009. La intencién principal de la reforma
legal fue incrementar las garantias en la emisién del voto desde el extranjero, al
haberse detectado irregularidades en diferentes elecciones celebradas con anterio-
ridad. No obstante, hay parte de la doctrina que defiende el reconocimiento de la
participacién en los procesos de tomas de decisién sélo a los destinatarios de las
mismas, excluyendo a aquéllos que han perdido el vinculo real con el dmbito geo-
gréfico al haber trasladado su residencia y que, de forma efectiva, no son destina-
tarios de las decisiones, si bien nuestra Constitucién les reconoce su participacién
por mantener vivo el vinculo de la nacionalidad®.

Como premisa, ademds de lo ya indicado, es necesario sefialar que toda
reforma de la legislacién electoral tiene un leitmotiv y, en bastantes ocasiones,
razones mds o menos transparentes por parte de quienes las promueven y llevan a

20 PrESNO LINERA, M.A., «El voto de los extranjeros en Espafia y el voto de los espafioles residentes
en el extranjero. A propésito del Informe del Consejo de Estado sobre las propuestas de modificacion del Régi-
men Electoral General», REDC, n.° 87, 2009, p. 186.

21 Ibidem, p. 189.

22 Maas, W., «La creacién y la evolucién de la ciudadania europea», Panorama social, n.° 17, 2013,
pp- 9-19.

23 PRESNO LINERA, M.A., 0p. cit., p. 209.
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cabo. En este sentido, «ninguna reforma electoral es inocente ni neutral»?’,
siendo los intereses de los partidos politicos la variable explicativa de la configu-
racién de un concreto sistema electoral que, por lo general, buscan el manteni-
miento del status guo. Asi mismo, cualquier «pequefia y aparentemente inocua
modificacién puede dar al traste con un edificio construido mediante complejos
equilibrios, ajustes de cargas y de tensiones perfectamente previstos»?. En esta
ocasién, la principal motivacién para la reforma legal objeto de este trabajo fue,
como se ha indicado, incrementar las garantias del voto en el exterior, lejos de las
especulaciones suscitadas en el debate politico a posteriori en torno al interés que
determinadas formaciones politicas tuvieran para dificultar el voto de los espafio-
les residentes en el extranjero y cuyos votos pudieran no ser favorables a las mis-
mas, por tratarse de meras conjeturas sin base alguna para siquiera considerar a
éste como el principal motivo de la reforma para generalizar el voro rogado.

Ciertamente, con la regulacién del voto en el exterior previa a la modificacién
de 2011, bastaba con una copia del pasaporte y un garabato ilegible para que los
partidos politicos pusieran en marcha su maquinaria dirigida a solicitar a la Junta
Electoral el envio a una direccién concreta del certificado censal como residente
ausente®®. La facilidad con que se podia emitir el voto por persona distinta del
votante «habida cuenta de la falta de recepcion personal de la documentacién»?,
favorecia la aparicién de supuestos de manipulacién y suplantacién de la identidad
de electores, lo que motivé algunas denuncias por fraude del procedimiento.

El origen parlamentario de la LO 2/2011 se encuentra en los trabajos de la
Subcomisién de la Comisién Constitucional creada para el estudio de la reforma
electoral sobre la base del Informe del Consejo de Estado y de la JEC, ambos de
2009. Estos trabajos y las conclusiones dieron como resultado la presentacién de
una Proposicién de Ley*® en 2010, por los GGPP Socialista, Popular, Cataldn (la
extinta Convergencia i Uni6-CiU) y Vasco (EAJ-PNV), que, entre otros aspectos
mds técnicos, destacaban: la modificacién del art. 75 LOREG introduciendo el
conocido como voto a instancia de parte o rogado, el voto en urna en el exterior y
la supresién del articulo 190 LOREG?®. La tramitacién parlamentaria de esta

24 REVIRIEGO PICON, F., «Las reformas electorales y la magnitud de las circunscripciones», Estudios de
Deusto, vol. 63, n.° 2, 2015, p. 193.

25 RIPOLLES SERRANO, M.R., «La nueva regulacién del derecho al voto de los espafioles que se encuen-
tran en el extranjero, especial consideracién al CERA tras la reforma de la LOREG por la LO 2/2011», Estu-
dios sobre la Reforma de la Ley Orgdnica del Régimen Electoral General: la Reforma continua y discontinua, (Dirs.
ALvAREZ CONDE, E. y LopEz DE Los Mozos Diaz, A.), p. 203, IDP, Madrid, 2011.

26 PAUNER CHULVI, C., «Reflexiones constitucionales sobre la propuesta limitativa del derecho de
sufragio activo de los emigrantes», Corts: Anuario de derecho parlamentario, n.° 19, 2007, p. 190.

27 GALVEZ MuRNoOz, L., «El sistema de votacién espafiol a la luz de la Constitucién», REDC, n.° 87,
2009, p. 96.

28 BOCG-B, CD, 22 de octubre de 2010, n.° 282-1.

29 El art. 190 de la LOREG, derogado en 2011, ya establecia la obligatoriedad de comunicar a la
correspondiente Delegacién Provincial de la Oficina del Censo Electoral su deseo para ejercer el voto en las
elecciones del municipio donde estuvieran inscritos, esto es, el voto rogado.
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Proposicién de Ley se hizo paralelamente con otra proposicién de la misma natu-
raleza que dio lugar a la LO 3/2011, que fue presentada por los GGPP Socialista
y Popular®®, con el objetivo de endurecer la participacién electoral del entorno
politico de la banda terrorista ETA.

Tras su aprobacién y entrada en vigor, los espafioles residentes-ausentes en el
extranjero actualmente no tienen derecho al voto en las elecciones municipales
tras la supresion del art. 190 LOREG, ni tampoco pueden ser elegidos en virtud
del art. 6.1 LOREG, que determina la elegibilidad Gnicamente de quienes osten-
ten la cualidad de electores, es decir, los que figuren en el Censo de Espafioles
Residentes en Espafia —art. 2.3 LOREG—. Por tanto, desde 2011, los residen-
tes-ausentes no tienen reconocido el derecho al sufragio activo ni al sufragio
pasivo’! en las elecciones municipales (Acuerdo JEC n.° 21/2011). As{ las cosas,
en comicios locales, el legislador ha primado la vecindad sobre la nacionalidad
como criterio a la hora de reconocer el derecho de sufragio de los electores, preva-
leciendo el binomio vecino-elector al de nacional-elector. Esto es asi, ademds, por
la interpretacién del art. 140 CE, que determina la eleccién de los alcaldes por los
concejales o por los vecinos.

La eliminacién del sufragio para los espafloles residentes en el extranjero en los
comicios locales, via supresion del art. 190 LOREG, fue resultado de las recomenda-
ciones del Informe del Consejo de Estado y de los debates en la Subcomisién sobre
las posibles modificaciones del Régimen Electoral General, teniendo reflejo en el
acuerdo sobre el Informe emitido por ésta’”. En su mayoria, los cambios legislativos
en torno al régimen electoral fruto del trabajo de la Subcomisién fueron undnimes,
excepto en lo referente al voto emigrante, especialmente en torno a la derogacion del
voto en las elecciones municipales. No obstante, otros grupos se apoyaron en la pos-
tura del Consejo de Estado que declaraba discutible la participacién de los espafioles
ausentes en la eleccién de las corporaciones locales, una adscripcién basada en una
ficcion; si bien es cierto que al mismo tiempo planteaba soluciones hibridas a medio
camino entre la regulacién anterior y la supresion total®.

Respecto a la reforma realizada a través de la LO 3/1995, se ha pasado de
contar con una de las legislaciones mds avanzadas en torno a la votacién de

30 BOCG-B, CD, 22 de octubre de 2010, n.® 283-1.

31 Es preciso recordar c6mo el TC, a la hora de abordar el derecho de sufragio activo y pasivo, deriva-
dos del art. 23 CE, ha asegurado en alguna de sus sentencias: «el derecho de sufragio activo y el pasivo son
aspectos indisociables de una misma institucién, nervio y sustento de la democracia: el sufragio universal,
libre, igual, directo y secreto» (STC 24/1990, FJ 2); afiadiendo que son «dos derechos que encarnan la parti-
cipacién politica de los ciudadanos en el sistema democritico, en conexién con los principios de soberanfa del
pueblo y de pluralismo politico consagrados en el art. 1 CE» (SSTC 71/1989, FJ 3;y 119/1995, FJ 2), lo que
«permite concluir que tales derechos se circunscriben al dmbito de la legitimacién democrdtica directa del
Estado y de las distintas entidades territoriales que lo integran» (SSTC 119/1985, FJ 3;y 153/2003, FJ 8).

32 BOCG-D, Congreso de los Diputados, n.° 438, 4 de agosto de 2010, p. 10.

33 El informe del Consejo de Estado sobre la reforma electoral. Texto del informe y debates académicos, CEPC,
2009, pp. 92y ss.
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nacionales residentes en el extranjero®, a otra con importantes restricciones para
el ejercicio del derecho al voto. Entre otros aspectos novedosos, la reforma de
1995 contemplaba: la revisién continua y actualizacién mensual del censo elec-
toral de modo que estuviera permanentemente actualizado®, la inscripcién cen-
sal obligatoria, y la tramitacién de oficio por las oficinas y secciones consulares.
La premura de la entrada en vigor del cambio legislativo, hizo imposible el cam-
bio de sistema de actualizacién censal, obligando a hacer un vuelco de los datos
contenidos en los Registros de Matricula consulares en el CERA de cada consu-
lado, de origen decimonénico y cuya Gltima regulacién es por RD 3425/2000, de
15 de diciembre®. El Registro de Matricula consular se compone, a su vez, de dos
categorias de espafioles: residentes y no residentes, siendo la primera categoria
coincidente con el padrén de espafioles residentes en el extranjero (PERE), del
que se obtiene el CERA, que estd formado por los inscritos en el PERE mayores
de edad. No obstante, la realidad demostré deficiencias en la composicién del
CERA con los datos de los Registros de Matricula consulares, lo que obligé a la
Oficina del Censo Electoral a realizar una serie de recomendaciones para su depu-
racién, tales como: contrastar datos de defunciones del INE para detectar falleci-
dos que segufan inscritos en el CERA, comunicacién directa de la informacién a
los propios electores, remisién de informacién para la comprobacién por los con-
sulados de la pervivencia de los inscritos con mayor edad, y el estudio de las devo-
luciones de la documentacién electoral en elecciones precedentes’”.

No obstante y a modo de inciso, para abordar el voto de los espafioles resi-
dentes en el extranjero también es necesario hacer referencia a la Ley 40/2006, de
14 de diciembre, del Estatuto de la ciudadania espafiola en el exterior, y a la Ley
52/2007, conocida como la Ley de Memoria Histérica. La entrada en vigor de la
Ley de Memoria Histérica permiti6 —como reconocimiento singularizado—
acceder a la nacionalidad espafiola a los voluntarios de las Brigadas Internaciona-
les sin renunciar a su anterior nacionalidad —art. 18—, asi como a los hijos de
padre o madre originariamente espafioles y a los nietos de espafioles exiliados y
que tuvieron que renunciar a su nacionalidad. El plazo para adquirir la naciona-
lidad por consanguinidad en primer grado con ascendientes originariamente
espafioles o por ascendientes en segundo grado de consanguinidad exiliados,

34 RIPOLLES SERRANO, M.R., 0p. cit., p. 207.

35 RD 157/1996, por el que se dispone la actualizacién mensual del censo electoral y se regulan los
datos necesarios para la inscripcién en el mismo.

36 La funcién de los Registros de Matricula, como el propio R.D. 3425/2000 determina es: «ser ins-
trumento eficacisimo en nuestras Misiones Diplomdticas y Oficinas Consulares para extender la proteccién
diplomadtica y consular de Espafia a todos los espafioles que se encuentren viviendo en el extranjero, bien sea
como residentes permanentes, bien en una estancia provisional o temporal, pues, cuando se desata una catds-
trofe natural o un conflicto bélico o, simplemente, se produce un accidente o una situacién personal digna de
proteccion, todos los espafioles tienen el mismo derecho a ser protegidos por nuestros agentes diplomadticos o
consulares».

37 RIPOLLES SERRANO, M.R, op. cit., p. 208.
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finalizé a los cuatro afios de la entrada en vigor de la Ley. Pese al gran ndmero de
solicitudes, en 2014 se registré una PNL del Grupo parlamentario Socialista que,
entre otras cuestiones, instaba al Gobierno a articular medidas para facilitar el
acceso a la nacionalidad por esta via a mds personas, cuestiéon también reflejada en
una Proposiciéon de Ley del Grupo parlamentario Unidos Podemos-En Comu
Podem-En Marea del afio 2017.

Asi mismo, la Ley 36/2002, de modificacién del Cédigo Civil en materia de
nacionalidad, trajo consigo un incremento sustancial de espafioles inscritos en el
CERA, al reconocer: el derecho de adquisicién de la nacionalidad espafiola a los
hijos de padre o madre originariamente espafiol y nacido en Espafia, a quien haya
estado o esté sujeto a patria potestad de un espafiol, y la posibilidad de recuperar
la nacionalidad, sin ser residente legal en Espafa, para los emigrantes e hijos de
emigrantes. De estos cambios legislativos y para tomar conciencia del impacto
real, entre 2013 y 2016 —dnicos publicados por el INE—, mds de medio mill6n
de personas adquirieron la nacionalidad por algin motivo, lo que da cuenta del
gran ndamero de personas que se han incorporado como nacionales, muchos de
ellos sin residir en Espafia. Por dltimo, también se explica el mayor niimero de
espafioles en el extranjero como consecuencia de la emigracién debida a factores
de naturaleza econémica —Ia crisis desde 2009 ha expulsado a miles de espafioles
en busca de oportunidades fuera del territorio nacional—.

El procedimiento de voto de los espafioles residentes en el extranjero inscri-
tos en el CERA tras la reforma electoral de 2011:

La reforma operada por la LO 2/2011 introducfa la opcién para los espafioles
residentes en el extranjero del voto en urna durante los tres Gltimos dias de cam-
pafia, ademds del voto por correspondencia, lo que a juicio del legislador permitia
incrementar las garantias en el ejercicio del derecho al sufragio activo. Es decir,
desde 2011, los espafoles inscritos en el CERA pueden optar por ejercer su dere-
cho al voto a través de dos procedimientos distintos: el voto por correo o el voto
en urna en la embajada o consulado correspondiente a su lugar de residencia en el
extranjero.

Pero, sin lugar a dudas, la introduccién del voro rogado ha sido una de las
cuestiones mds denostadas desde su implantacién. El nuevo art. 75 LOREG esta-
blece, en su primer apartado, que los espafioles residentes-ausentes deben formu-
lar mediante impreso oficial la solicitud de voto dirigida a la Delegacién
Provincial de la Oficina del Censo Electoral antes del vigésimo quinto dia poste-
rior a la convocatoria®®; solicitud que debe hacerse en cada convocatoria electoral,
sin que tenga cardcter permanente en el tiempo. Recibida esta solicitud, las dife-
rentes Delegaciones Provinciales de la Oficina del Censo Electoral remiten a la
direccién facilitada por el elector la documentacién electoral —el sobre o los

38 La previa inscripcion en el censo electoral para los residentes en el extranjero también es obligatoria,
por ejemplo, en paises como Portugal o Francia.
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sobres y las papeletas—, dos certificados para atestiguar la inscripcién en el
CERA y un sobre donde debe figurar la direccién de la Junta Electoral compe-
tente, y otro con la direccién de la Oficina Consular de Carrera o Seccién Consular
de la Misi6én Diplomadtica en la que estén inscritos (art. 75.2 LOREG). El art. 75.3
LOREG establece que el envio de los sobres se realizard por correo certificado y
antes del trigésimo cuarto dfa posterior a la convocatoria electoral si no ha habido
impugnacién de las candidaturas y antes del cuadragésimo segundo de haberse
producido tal impugnacidn.

En este momento, los electores pueden optar por una de las dos modalidades
para ejercer el derecho al voto: voto por correo o en urna. Si se opta por el voto
por correo, deben incluir en el sobre dirigido a la correspondiente Junta Electoral
los sobres de votacién, el certificado de inscripcién en el censo, fotocopia del pasa-
porte o DNI o certificacién de nacionalidad o de inscripcién en el Registro de
Matricula Consular, y enviarlo en el sobre dirigido a la Oficina Consular de
Carrera o Seccién Consular de la Misién Diplomadtica a la que el elector esté ads-
crito, por correo certificado no mds tarde del quinto dia anterior al dfa de la elec-
cién (art. 75.4 LOREG). Como hemos indicado, también pueden optar por el
voto en urna en los tres tltimos dfas de campafia (entre el cuarto y segundo dfa,
ambos inclusive, antes del dfa de la votacién) y lo podrdn hacer mediante la
entrega personal de los sobres en las oficinas o secciones consulares donde estén
inscritos o los lugares habilitados para ello (art. 75.5 LOREG). Para el voto en
urna, el elector debe acreditar su identidad ante el funcionario consular mediante
pasaporte, DNI, certificacién de nacionalidad o de inscripcién en el Registro de
Matricula Consular, asi como entregar uno de los certificados de inscripcién en el
censo de residentes ausentes recibido, tras lo que el elector depositard el sobre
dirigido a la Junta Electoral correspondiente para su escrutinio, siendo el funcio-
nario consular el encargado de estampar el sello de la oficina consular en el sobre
para hacer constar la fecha del depésito del voto (art. 75.6 LOREG). Al exten-
derse la votacién durante varias jornadas, deberdn tomarse las medidas oportunas
para garantizar la guarda y custodia de las urnas —con su precinto al finalizar
cada una de las jornadas de votacién—, asi como facilitar la presencia de los
representantes de las candidaturas en las dependencias consulares habilitadas
para el dep6sito del voto en urna (art. 75.7 LOREG).

Transcurrido el plazo del depésito del voto en urna, el funcionario consular
expedird un acta que contendrd el ndmero de certificaciones censales recibidas
—v las incidencias que hubieran podido producirse—, asi como el nimero de
sobres recibidos por correo hasta la finalizacién del plazo de depésito del voto en
urna. Al dfa siguiente, los sobres depositados por los electores y los recibidos por
correo junto al acta expedida por el funcionario consular deberdn ser remitidos,
mediante envio electoral, a la Oficina constituida al efecto en el Ministerio de
Asuntos Exteriores, que procederd al envio urgente de estos sobres a las Juntas
Electorales correspondientes (art. 75.8 LOREG). Para la validez de los votos,
deberd acreditarse el cumplimiento de los plazos mediante los sellos o
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inscripciones de las secciones consulares y oficinas de correos correspondientes
(art. 75.9 LOREG). Son multiples los fallos detectados en los envios, mds alld de
los retrasos producidos, por lo que parece oportuno que el Gobierno desarrolle y
complemente aspectos procedimentales para dotar de seguridad juridica a todo el
proceso de emisién de votos, «especialmente aquellos que tengan que ver con la
pureza y verdad del sufragio»?”.

Por dltimo, la fase del escrutinio de los votos de los espafioles inscritos en el
CERA, de la que se encargan los apartados 10 y 11 del art. 75 LOREG: el dia del
escrutinio general, y antes de proceder al mismo, la Junta Electoral competente
se constituye en Mesa Electoral, a las ocho horas de la mafiana, con los Interven-
tores que a tal efecto designen las candidaturas concurrentes. A continuacién, su
Presidente procede a introducir en la urna o urnas los sobres de votacién de los
residentes ausentes recibidos hasta ese dia y el Secretario anota los nombres de los
votantes en la correspondiente lista. Acto seguido, la Junta escruta todos estos
votos e incorpora los resultados al escrutinio general.

Mencién aparte merece el caso de los electores inscritos en el CERA que,
eventualmente, se encuentren en Espafia durante el periodo electoral, a quienes
se permite el voto por correspondencia pero, en ningdn caso, el voto presencial en
Mesa electoral. Es, en nuestra opinién, l6gico que se permita en estas situaciones
el mecanismo ordinario del voto por correo y no el presencial (art. 73.1 LOREG;
también resulta de interés, por todas, la STC 169/1991) porque, en caso de per-
mitirse, un espafiol residente-ausente podria votar hasta en dos ocasiones, si tene-
mos en cuenta que el escrutinio de los votos del CERA se realiza en dia posterior
y distinto al de los votos del CER, de tal forma que podria darse la casuistica de
un espafiol residente-ausente que hubiera emitido su voto en el extranjero —en
las oficinas o secciones consulares o lugares habilitados al efecto, pueden hacerlo
hasta dos dias antes del dia de celebracién de las elecciones— vy, por circunstan-
cias, el dia de la votacién se encontrase en Espafia para emitir también su voto de
forma presencial. En todo caso, de haber duplicidad de voto, el ordinario y el
emitido desde el extranjero, serd vélido el primero y nulo el segundo.

Como hemos podido comprobar, el procedimiento para ejercer el derecho al
voto por los espafioles residentes en el extranjero es largo y comienza con la soli-
citud del voto —woto rogado— como primera dificultad, a las que se suman la dis-
tancia hasta la embajada o el consulado, los retrasos en la recepcién y envio de
documentacién, etc. Sin lugar a dudas, el procedimiento establecido es una ver-
dadera carrera de obstdculos que provoca el desinimo inicial y, en tltima instan-
cia, un sentimiento de frustracién porque aun completando todo el proceso de
solicitudes y envios, la documentacién con el voto puede no llegar a tiempo para

39 Garcia MaHAMUT, R., «La reforma electoral (LO 2/2011) y el voto de los espafioles en el exterior
(CERA). La inefectividad del derecho de sufragio de los espafioles en el exterior. Una necesaria revisién»,
TRC, n.° 30, 2012, p. 274.
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su escrutinio. Ante esta realidad, el legislador incluy6 en el dltimo apartado del
articulo 75 de la LOREG la posibilidad de que el Gobierno, previo informe de la
JEC, pudiera «regular los criterios y limitar los supuestos de aplicaciéon de este
articulo, as{ como establecer otros procedimientos para el voto de los residentes
ausentes que vivan en Estados extranjeros donde no es practicable lo dispuesto en
este articulo» pero, a grandes rasgos, como comprobaremos en este trabajo, las
medidas han sido escasas y los efectos del procedimiento, nefastos para la partici-
pacién electoral.

IV. LA INCIDENCIA EN LA PARTICIPACION DE LOS ESPANOLES
RESIDENTES-AUSENTES TRAS LA REFORMA

Hay pocas cuestiones que generen menos dudas que la tozudez de los datos
expresados en cifras numéricas y, en esta ocasién, no es diferente. Para ver en qué
medida el nuevo procedimiento de voto ha incidido sobre los datos de participa-
cién de los espafioles residentes-ausente, compararemos la participacién en elec-
ciones equivalentes antes y después de la entrada en vigor de la reforma de 2011.
En las Elecciones a Cortes Generales de 2004, los inscritos en el CERA eran
1.009.209, de los que 304.629 votos llegaron por correo a las Juntas Electorales
Provinciales (JEP), esto es, el 30'17% del total; en las Elecciones a Cortes Gene-
rales de 2008, los inscritos en el CERA eran 1.205.132, de los que 384.154 se
recibieron por correo en las JEP, el 31°88% del total. En las Elecciones a Cortes
Generales de 2011, el ndmero de inscritos en el CERA ascendfaa 1.482.750 y de
ellos, se presentaron 164.943 solicitudes de voto, siendo aceptadas 138.037 y
73.359 votos fueron entregados en las JEP; es decir, el 11°'12% de los electores
con derecho al sufragio activo solicitaron el voto, el 84% fueron aceptadas, pero
s6lo el 53°14% de las solicitudes aceptadas llegaron a las JEP y apenas el 4°95%
del total de electores inscritos en el CERA participaron de forma efectiva. En las
Elecciones a Cortes Generales de 2015, el ndmero de inscritos en el CERA ascen-
dfa a 1.880.026 (el 5'15% del total de electores resultante de sumar CER vy
CERA), se presentaron 161.228 solicitudes, aceptindose 151.061 —el 94% de
las presentadas— y entregdndose en las JEP 88.899 votos —el 58’85% de las
solicitudes aceptadas—, con un porcentaje real de participacion del 4°73% de los
inscritos en el CERA. Por dltimo, en este tipo de elecciones, en las celebradas a
Cortes Generales en 2016, el ndmero de inscritos en el CERA fue de 1.924.012,
se presentaron 175.551 solicitudes de voto, siendo 169.658 aceptadas —el 97%
de las presentadas—, y 121.277 votos fueron entregados en las Juntas Electorales
Provinciales —71°48% de las solicitudes aceptadas—, lo que representa el 6’30%
del total de inscritos en el CERA.

Veamos ahora la participacion de los espafioles residentes ausentes durante el
mismo periodo en las elecciones municipales y hasta 2011, primer aflo en que
fueron excluidos como electores tras la entrada en vigor de la reforma. En las
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elecciones de 2003, habfa 1.063.876 inscritos en el CERA, presentdndose
122.295 solicitudes de voto por correo de las que se aceptaron 97.785 —el
79'96%— y 47.718 fueron entregados en las mesas electorales, dejando la parti-
cipacién en el 4°49%; 5.294 votos fueron depositados en las oficinas consulares.
En los comicios locales de 2007, se presentaron 128.483 solicitudes para votar
por correo —103.862 aceptadas, de las que 67.235 se entregaron en las mesas
electorales, el 64°73% sobre las aceptadas—, con 5.367 votos depositados en las
oficinas consulares; de un CERA con 1.168.638 nacionales, la participacién fue
del 5°75%. La baja participacién de los espafioles residentes en el extranjero en
las elecciones municipales como ténica habitual, tiene una explicacién prictica
bastante 16gica bajo nuestro punto de vista —ademds de por la obligacién de
rogar el voto con anterioridad a 2011—, relacionada principalmente en torno a
dos razones a su vez relacionadas entre si: la practica partidista en este tipo de
elecciones suele concentrarse mds en los vecinos del propio municipio, y la pér-
dida de relacién y vinculo de los residentes en el extranjero con la vida del muni-
cipio. En primer término, en efecto, la prictica partidista en las elecciones locales
se dirige al electorado mds préximo, con un tipo de campaiias electorales centra-
das en propuestas con los vecinos residentes en el propio municipio como desti-
natarios, sobre todo porque la cercania de la administracién local invita a este
tipo de planteamientos por los partidos politicos, que no muestran excesivo inte-
rés por captar los sufragios de quienes viven lejos del municipio. Y, por otro lado,
relacionado con lo anterior, los espafioles que residen en el extranjero, lejos del
municipio de origen, pierden interés por la politica local, basada decisiones en
torno a servicios publicos que sélo afectan a los vecinos residentes en el mismo
municipios; por lo que esta falta de conexién entre las decisiones del ambito local
y la vida de los espafioles en el extranjero es lo que en buena medida explica tam-
bién su baja participacién en las elecciones.

Y, por Gltimo, la participacién en los Gltimos cuatro comicios autonémicos.
En 2003, se entregaron en las JEP 100.930 votos, que representaban el 20°31%
de los electores inscritos en el CERA. En 2007, 130.510 votos que representaban
el 23°57% del total de electores residentes ausentes. En 2011, 705.781 figuraban
como inscritos en el CERA, 69.234 presentaron solicitud de voto —se aceptaron
58.097, el 83'91%—y 26.030 fueron entregados en las JEP, arrojando un dato
de participacién del 3°69%. Y, en las recientes elecciones autonémicas de 2015,
919.082 espafioles figuraban como inscritos en el CERA para este tipo de elec-
ciones, de los que 50.256 presentaron solicitud de voto, siendo el 93% de ellas
aceptadas —en concreto, 46.543— y fueron entregadas en las JEP el 58'73% de
las aceptadas —en términos absolutos: 27.336—, obteniendo como resultado de
participacion del 2°97%.

Tras revisar los datos publicos de los principales procesos electorales, desde
la entrada en vigor de la reforma de 2011 y hasta la fecha, la introduccién del vozo
rogado ha supuesto un verdadero obstdculo para el ejercicio del derecho al voto
vulnerando, a nuestro juicio, la previsién del articulo 68.5 CE en conexién con el
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contenido de los articulos 1.2, 9.2, 23 y 42 CE. As{, y como hemos podido com-
probar, las cifras de participacion electoral han disminuido en hasta seis veces
menos de las registradas con anterioridad a la reforma de 2011 en los procesos
electorales equivalentes, lo que demuestra que el voto rogado es un limite para el
efectivo ejercicio del derecho a la participacién politica a través del sufragio
activo.

V. LA CONTRARREFORMA COMO UNICA OPCION PARA PALIAR
LOS EFECTOS PERJUDICIALES DEL VOTO ROGADO
EN EL EXTERIOR

Las consecuencias del voto rogado, con cotas de participacién electoral de los
residentes-ausentes, como hemos comprobado muy por debajo de lo previsible,
ha provocado que uno de los partidos proponentes de la modificacién legislativa
vigente desde 2011 planteara, apenas transcurrido poco mds de aflo y medio
desde su entrada en vigor, suprimir la modalidad del voto rogado™ y reinstaurar
el envio de oficio de la documentacién electoral. De hecho, de los dos principales
partidos politicos que respaldaron la reforma electoral, PSOE y PP, tan sélo el PP
defiende hoy en dia en buena medida la decisién adoptada por amplia mayoria
parlamentaria en el momento de su aprobacién; el PSOE, en cambio, ha virado
en su posicién politica sobre esta reforma, dando un giro de ciento ochenta gra-
dos. La «mala prensa» asociada, en particular, a estos dos partidos politicos por
los efectos sobre la participacién de la puesta en marcha del vozo rogads, es con
toda probabilidad el motivo de explicacidon del viraje politico. Incluso, y debido
a la baja participacién efectiva en los comicios de los Gltimos afios, tras la entrada
en vigor de la reforma de la LOREG, se ha llegado a registrar la propuesta de
crear una Comisién de Investigacién sobre el procedimiento del voto desde el
extranjero.

El voto de los espafoles en el extranjero se ha convertido en una de las cues-
tiones principales objeto de la Subcomisién para la reforma electoral, creada en el
seno de la Comisién Constitucional en la presente XII legislatura®, y cuyos traba-
jos siguen hoy en dfa tras sucesivas prérrogas®. Para intentar sintetizar los trabajos
de la Subcomisién, parece oportuno destacar, de entre todas las comparecencias
celebradas, tres de ellas: la del Presidente de la JEC, la de la Directora General de
Espafoles en el Exterior y de Asuntos Consulares y Migratorios del Ministerio de

40 Proposicién de LO de reforma de la LOREG para facilitar el ejercicio del voto de los espafioles en el
exterior, del GPPSOE, BOCG-B, n.° 96-1, de 25 de octubre de 2012. Reiterada en BOCG-B, n.° 10-1, de 10
de febrero de 2016, y BOCG-B, n.° 13-1, de 9 de septiembre de 2016.

41 BOCG-D, CD, n.° 137, de 5 de abril de 2017, p. 12.

42 BOCG-D, CD, n.° 271, de 20 de diciembre de 2017, p. 3; y BOCG-D, CD, n.° 410, de 13 de sep-
tiembre de 2018, p. 38.

UNED. Teorfa y Realidad Constitucional, nam. 43, 2019, pp. 441-470



LA IMPLANTACION DEL ‘VOTO ROGADO' EN ESPANA: EL PERJUDICIAL LIMITE ... 455

Asuntos Exteriores y de Cooperacidn, y la de los representantes de la «Marea Gra-
nate»; en las que se mencionaron los problemas de procedimiento detectados, as{
como posibles soluciones para paliar los efectos del voro rogado.

Comparecencias ante la Subcomisién para la reforma electoral:

La primera de las comparecencias que pretendemos sintetizar y destacar su
contenido en este trabajo es la del Presidente de la JEC de octubre de 2017%, que
atribuye los problemas del voto rogado manifestados en la baja participacién desde
su generalizacién, a tres razones fundamentalmente: primero, por la obligacién
impuesta al elector a tomar la iniciativa de comunicar su propésito de votar;
segundo, por el retraso en la recepcién por los electores de la documentacién
remitida por la Delegacion Provincial de la Oficina del Censo Electoral y por las
oficinas consulares de los sobres que les remiten los electores —retraso que se
debe, en la mayor parte de los casos, al funcionamiento de los servicios postales
del pais extranjero—, asi como defectos en el funcionamiento de las oficinas con-
sulares, singularmente por las limitaciones de medios para organizar los horarios
del dep6sito de los sobres electorales en las urnas y organizar la posterior remisién
a las juntas electorales provinciales de los votos recibidos; y tercero, por el escaso
tiempo en que han de realizarse todas las operaciones necesarias para que el voto
emitido fuera de Espafia llegue a ser escrutado. En torno a los problemas detecta-
dos por el Presidente de la JEC, aporta algunas soluciones™, aunque destacaremos
de forma especial la referencia al sistema de voto telemdtico.

Asf, el Presidente de la JEC recuerda la propuesta de la JEC en su informe de
16 de noviembre de 2016 (Acuerdo JEC n.° 261/2016), para establecer un sis-
tema de voto telemadtico para los electores inscritos en el CERA y los del ERTA.
Segtin su criterio, ésta serfa la solucién menos costosa y mds eficaz, al ofrecer la
tecnologia en la actualidad instrumentos idéneos para comprobar la identidad de
quienes intervienen en las comunicaciones producidas por medios electrénicos y

43 DSCD, n.° 342, de 18 de octubre de 2017, pp. 2-17.

44 En primer lugar, apuesta por dotar de una mayor eficiencia al voto CERA sin menoscabar grave-
mente las garantfas de pureza del mismo, remitiéndose al informe de la JEC de noviembre de 2016, donde
sefiala que debe considerarse la posibilidad de que la Administracién consular se ponga en contacto con los
electores CERA inscritos en su registro de matricula y con los residentes temporales que se hayan inscrito con
tal condicién para facilitarles, respecto de cada proceso electoral, la informacion pertinente. Para ello, debia
establecerse un procedimiento adecuado, a fin de que los consulados, nada mds producirse una convocatoria
electoral, comunicaran electrénicamente a los espafioles inscritos en su registro la posibilidad de servirse de él
—del consulado— vy recibir la documentacién necesaria. En segundo lugar, apuesta por dotar a las oficinas
consulares de medios personales y materiales suficientes para desempefiar adecuadamente sus tareas electora-
les. De hecho, y manteniendo la modalidad del voto rogado, propone arbitrar una solucién parecida a contem-
plada por el art. 190 LOREG para el voto en las elecciones locales antes de 2011. En tercer lugar y dltimo
lugar, plantea medidas en sistema de plazos, reconociendo la dificultad del encaje de cualquier modificacién
en este sentido porque la ampliacidn del plazo integro que debe durar el proceso electoral —cincuenta y cua-
tro dfas— conllevarifa una prolongacién del tiempo de interinidad en que se encuentran muchas de las insti-
tuciones publicas; y, ademds, esta modificacion del plazo, asi como el cambio del dia de realizacién del
escrutinio general, habria de respetar lo contenido en el art. 68.6 CE, que establece la fecha de las elecciones
tendrdn lugar entre los treinta y los sesenta dias de la terminacién del mandato de los diputados.
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para garantizar el secreto de aquellos contenidos de la misma que lo requieran.
Asi mismo, posibilita que la Administracién exterior ponga a disposicién de los
electores CERA y ERTA terminales desde las que efectuar las comunicaciones
precisas con la Oficina del Censo Electoral y con las juntas electorales. Y respecto
a esta cuestion, apunta a que la introduccién de un sistema de voto telemdtico via
internet serfa excepcional, siendo consciente que no es totalmente equiparable a
la emisién presencial del voto porque no ofrece, en modo alguno, las mismas
garantias de visibilidad, transparencia e implicacién individual.

Por otro lado, la Directora General de Espafnoles en el Exterior y de Asuntos
Consulares y Migratorios del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Coopera-
cién®, sefialé que la institucién a la que representa es la encargada de coordinar
y supervisar las oficinas consulares, englobando la gestién del Registro de Matri-
cula Consular, la coordinacién del CERA y la participacién en las elecciones de
los espafioles en el exterior; y explicé el protocolo seguido en cada proceso electo-
ral. También se refiri6 a la forma en que se establece comunicacién con los espa-
floles residentes en el extranjero, manifestando que «cada vez mds frecuentemente
las oficinas consulares se dirigen mediante correo electrénico a los electores para
informarles de las cuestiones sobre la informacidn electoral», aunque no existe
obligacién por parte de los inscritos en el padrén de espafioles residentes en el
extranjero (PERE) de facilitar su correo electrénico o teléfono mévil ni tampoco
existen medios técnicos para realizar envios masivos, lo que sin duda dificulta
enormemente la labor informativa para hacer llegar todos los datos relativos a las
elecciones y el ejercicio del derecho del sufragio desde el extranjero.

Ademds, destac algunas de las dificultades que, a su juicio, existen para
garantizar el ejercicio del voto de los espafioles residentes en el extranjero. La pri-
mera dificultad estriba en que algunos ciudadanos espafioles no estdn inscritos en
el censo, pese a la obligacién de los espafioles que residen habitualmente en el
extranjero de inscribirse en el Registro de Matricula Consular. El hecho de no
estar inscrito en el Registro de Matricula Consular en el momento de la convoca-
toria electoral impide formar parte del censo y, por tanto, no pueden participar
en las elecciones. Por otro lado, para el caso de los no residentes, la inscripcién no
es obligatoria, pero si preceptiva para participar en los procesos electorales desde
el extranjero (art. 2.2 del RD 1621/2007). Por tanto, la inscripcién en el Regis-
tro de Matricula Consular es conditio sine qua non para poder ejercer el derecho al
voto por los espafioles en el extranjero. Tras la inscripcién en el Registro de
Matricula como espafioles no residentes, la solicitud de voto debe ser realizada en
la Oficina Consular de Carrera o Seccién Consular de la Embajada personalmente
y de forma presencial (art. 3.3 del RD 1621/2007), lo que dificulta el ejercicio
del derecho de voto porque pueden darse casos en los que un espafiol se encuentre
a centenares o miles de kilémetros de la oficina o seccién consular mds cercana. El

45 DSCD, n.° 403, de 13 de diciembre de 2017, pp. 2-12.
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voto de los espafioles temporalmente en el extranjero —voto ERTA— se realiza
por correo y con destino a Espafa; estos electores, ausentes del territorio nacional
temporalmente, figuran inscritos en el Censo de Electores Residentes (CER) y no
en el CERA. En el caso de los votantes integrados en el CERA, la legislacion elec-
toral permite ejercer el derecho al voto en dos modalidades: voto por correspon-
dencia o voto presencial en la oficina consular®.

Pero, sin duda, las mayores dificultades del voto por correo en el extranjero
identificadas por la Directora General, tanto en los envios a las oficinas consulares
para el voto CERA como los dirigidos a Espafia con el voto ERTA, dependen de
dos cuestiones: de la existencia de convenio con el pafs de procedencia para la gra-
tuidad del envio y de la eficacia de sus servicios postales. Sobre la primera cues-
ti6n, a dfa de hoy Espafia mantiene convenio con los servicios postales de 16
paises donde se concentra el 75% de los espafioles en el extranjero, pero no con
algunos de nuestro entorno mds inmediato como, por ejemplo, Italia. Y, en
cuanto a la eficacia de los servicios postales, es posible encontrar pafses sin un ser-
vicio de correo postal formalizado, otros paises donde las huelgas son frecuentes
y en otros la saturacién es tal que no absorben la carga de trabajo extra de los
envios electorales; lo que provoca que haya situaciones en las que los electores
reciben con retraso la documentacién o ni siquiera la reciben, y lo mismo sucede
cuando el elector envia su voto y no es recibido a tiempo en las oficinas consulares
o en Espafia.

Por ltimo, destacamos el contenido de la comparecencia de la portavoz del
colectivo «Marea Granate»*’, que se basé en un informe de propuestas para la
reforma de la LOREG sobre algunos aspectos relevantes que merecen mencién:
derogacion del woto rogado, ampliacién de los plazos de los envios electorales, la
dotacién de medios a los consulados y a la Administracién en el exterior en gene-
ral, y la reforma del sistema de voto dotando de mayor transparencia al proceso
electoral en el exterior. Para el colectivo, hay una relacién causa-efecto indudable
de la introduccién del voto rogado y la baja participacién porque, a su vez, traslada
obligaciones de la Administracién al ciudadano en cuanto a la depuracién del
censo; pero ademds, a su juicio, el principal problema para que los votos lleguen
desde el extranjero no es tanto el funcionamiento de los servicios postales de los
paises, sino la brevedad de los plazos —quince dfas en el caso de una situacién
normal y siete si hay impugnacién de candidaturas—.

As{ mismo, ponen de manifiesto las enormes dificultades para las inscripcio-
nes consulares, existiendo un desfase entre inscritos y residentes reales en el
extranjero, por lo que proponen la elaboracién de un protocolo de actualizacién
del censo que permita la informatizacién de los procesos de inscripcién, y crear

46 Garcifa MAHAMUT, R., op. cit., p. 275, ha calificado al voto presencial en las embajadas y en las ofi-
cinas consulares como una «ficcién juridica», puesto que los votos se acaban finalmente remitiendo por correo
a las Juntas Electorales Provinciales en Espafia.

47 DSCD, n. 403, de 13 de diciembre de 2017, pp. 26-36.

UNED. Teorfa y Realidad Constitucional, ndm. 43, 2019, pp. 441-470



458 JOSE LUIS MATEOS CRESPO

una sede electrénica para los tramites de inscripcion, modificacién de domicilio
o subsanacién de censo. Por otro lado, se propone un sistema de voto multiple:
por correo, presencial y por delegacién de poder —esta tltima modalidad, basada
en las experiencias de paises como Francia, Reino Unido o Bélgica—. Y, de
manera central, consideran que la modificacién de los plazos es conditio sine qua
non para la mejora del derecho al voto desde el exterior, ademds de la derogacién
del ruego del voto, proponiendo un adelanto de la convocatoria electoral, la
ampliacién del tiempo de subsanaciones de las inscripciones en el censo, la
ampliacién de los tiempos de envios desde las oficinas del censo electoral de la
documentacién al elector y la ampliacién de plazos de escrutinio, asi como habi-
litar la posibilidad de descargar el material de votacién por el elector en caso de
que no haya sido recibido. Muestran, ademds, su oposicién total a la incorpora-
ci6én del voto electrénico como posible solucién a los problemas para el ejercicio
del derecho al voto desde el exterior, y para sostener el fracaso de este medio de
votacién aluden a casos en los que se ha dado marcha atrds en su uso —Francia,
Holanda o México— y a la vulneracién de principios bésicos asociados al proceso
electoral, tales como posibilitar la auditorfa de los resultados o la universalidad,
igualdad, libertad y secreto del voto. Por tltimo, destacan la necesidad de incor-
porar mejoras en las garantias del proceso electoral en el exterior: incremento de
canales para transmitir la informacién, aumento de la transparencia y la seguri-
dad, garantizar la gratuidad del voto, adecuar los recursos humanos y técnicos al
incremento de la emigracidn, y solicitando la creacién de una circunscripcién
exterior para reforzar su vinculacién con la politica nacional.

El papel de la JEC ha sido clave, tanto para el inicio de la reforma con el
informe de 2009 que, junto con el del Consejo de Estado, sirvié de base como, en
determinadas ocasiones, para intentar paliar a través de instrucciones y acuerdos
—de los que haremos mencién a algunos de ellos, a modo de muestra— los efec-
tos negativos que en la prictica producia el nuevo marco legislativo, siempre
dentro del margen que el mismo permitia, asi como para conocer de los recursos
que se le planteaban al respecto. Tanto es as{ que, incluso, llegé a conocer de un
recurso contra la convocatoria de las elecciones generales de diciembre de 2015
por violacién del derecho fundamental del voto de los residentes-ausentes, basdn-
dose en las trabas burocrdticas generadas por el voto rogado, que fue inadmitido
por la JEC.

De hecho, la propia JEC, en las primeras elecciones de vigencia de la reforma
de 2011, y a la vista de las restricciones que de por si planteaba el voto rogado para
el ejercicio del derecho de sufragio activo, hizo una interpretacion flexible en torno
a las condiciones de la solicitud, permitiendo solicitudes presentadas por fax y las
solicitudes por correo de varias personas en un mismo sobre, siempre que éstas
estuvieran vinculadas entre si por lazos familiares o similares (Acuerdo JEC
n.° 583/2011). Ademds, la JEC emitié una circular para la resolucién de posibles
dudas en relacién con el voto en urna en las Oficinas Consulares de Espafia (Acuerdo
JEC n.° 685/2011), destacando los siguientes aspectos sobre el funcionamiento de
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las Oficinas Consulares en la semana previa a las elecciones: establecimiento de un
horario especial —de mafiana y tarde— con posibilidad de acudir después de la
jornada laboral ordinaria del pafs, derecho de presencia durante toda la jornada de
los representantes de las candidaturas, presencia de al menos un funcionario en
cada misién consular para la resolucién de cuestiones que pudieran surgir durante
la jornada, y sellado y precinto de las urnas al final de cada jornada de depésito de
los votos.

Respecto a la insuficiencia de los plazos establecidos para emitir el voto
desde el extranjero, también se pronuncié nitidamente de la siguiente manera:
«Las principales dificultades para la efectividad de la recepcion en tiempo hébil
del voto de los electores inscritos en el CERA y de los electores residentes tem-
poralmente en el extranjero reside en la insuficiencia de los plazos establecidos en
la LOREG, particularmente en los casos en los que se presentan recursos contra
los acuerdos de proclamacién de candidaturas, asi como en los problemas deriva-
dos del funcionamiento de los servicios postales de otros Estados, circunstancias
ajenas a las competencias de la JEC» (Acuerdo JEC n.° 167/2015). Porque, ade-
mds, en el caso de estar pendiente la resolucién de recurso de amparo por el TC
respecto la proclamacién de candidaturas, el envio de la documentacién electoral

se realiza una vez que se haya producido la resolucién del recurso de amparo por
el TC (Acuerdo JEC n.° 154/2012).

Pero, sobre todo, ante las deficiencias y problemas detectados en las diferen-
tes elecciones celebradas desde 2011, la JEC elaboré un informe (261/2016) al
que hemos hecho referencia en varias ocasiones, de 16 de noviembre de 2016,
donde constaté «notables disfunciones en el sistema establecido por el legislador
que agudizan su falta de efectividad, ya manifestada en las primeras elecciones
generales en que se aplicd, las de 2011». Ademds, la JEC identificé las principa-
les causas que pueden explicar esta realidad®. Sin olvidar, ademds, que todo el
procedimiento depende, a su vez, del buen o mal funcionamiento de los servicios
postales extranjeros. Estos retrasos, afiade la JEC, se podrian mitigar con la recep-
ci6n del elector de la documentacién de votacién por via telemadtica o a través de
una papeleta en blanco donde se manifieste el sentido del voto a una candidatura,
como ocurria para las elecciones locales antes de la supresién del articulo 190 de
la LOREG.

48 «(i) la disposicién del elector a tomar la iniciativa de comunicar su propésito de votar, de muy difi-
cil valoracién, (ii) el retraso en la recepcion por los electores de la documentacién remitida por la Delegacion
Provincial de la Oficina del Censo Electoral; (iii) el retraso con que las oficinas consulares reciben los sobres
que les remiten los electores; (iv) las limitaciones de dichas oficinas para organizar los horarios de depésito de
los sobres electorales en las urnas; (v) algunos defectos en el funcionamiento de las oficinas consulares; (vi) la
necesaria remisién desde la Oficina del Ministerio de Asuntos Exteriores a las Juntas Electorales Provinciales
de los sobres recibidos; y (vii) el escaso tiempo en que han de realizarse todas las operaciones necesarias para
que el voto del elector que desee acogerse a este sistema llegue a ser escrutado».
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Asi mismo, la JEC ha mostrado «preocupacion por la precariedad de medios
de que disponen las Oficinas Consulares para realizar las funciones electorales que
les corresponden, que ha podido apreciar en este caso y en otros andlogos, y
requiere al Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacién para que adopte
las medidas personales y materiales que resulten necesarias para hacer frente a
esta situacion y evitar que puedan producirse situaciones como la ocurrida en el
presente asunto» (Acuerdo JEC n.° 59/2016). De igual modo, constata el estre-
cho margen temporal para realizar todos los trdmites necesarios que garanticen la
llegada de los votos a las correspondientes juntas electorales para su escrutinio.
Por ello, plantea la posibilidad de que tanto la recepcién y entrega de la docu-
mentacién, asi como la emisién del voto, se pueda realizar conforme a medios
telemdticos. Incluso, plantea como propuesta la introduccién del voto por inter-
net para los electores residentes en el exterior, como ya hiciera en 2009 el Consejo
de Estado.

En torno a la opcién de introducir el voto por internet para facilitar el dere-
cho de sufragio activo de los espafioles residentes en el extranjero, la JEC en el
citado informe de 2016 hizo un recorrido por el marco legislativo tanto nacional
como internacional que lo posibilitarfa, asi como mencionar ejemplos de paises
con experiencias en voto a través de internet —Noruega, Holanda, Francia, Esto-
nia o Suiza—. La JEC no ve obstdculo en la Constitucién espafiola actual para
introducir la modalidad del voto por internet, siempre de forma excepcional y
con una nueva previsién legal que lo incorporara. Del mismo modo, debe garan-
tizarse en todo momento que el voto por internet sea universal, igual, libre,
directo y secreto, ante lo cual existen algunas dudas notables que la propia JEC
manifiesta en su informe.

Partimos de la siguiente premisa respecto a las modalidades de voto que esta-
blece el legislador: «la determinacién de los instrumentos materiales de votacion,
es decir, de todos aquellos medios que ha de utilizar el elector a la hora de elaborar
y expresar su opcion politica, es una de las decisiones mds relevantes que ha de
tomar el legislador a la hora de regular la organizacién de las elecciones»® que, a
dfa de hoy, se basa en el papel y donde los elementos principales son: papeletas,
sobres, urnas y cabinas de votacién. Cambiar los instrumentos materiales de vota-
ci6n eliminando las papeletas y los sobres con la introduccién del voto electrénico
presencial®®, no supondria ninguna mejora sustancial para los electores espafioles
residentes en el extranjero, salvo que fuera telemidtico’, esto es, a través de

49 GALVEzZ MuURoOz, L., «Aproximacién al voto electrénico presencial: estado de la cuestién y reco-
mendaciones para su implantacién», TRC, n.° 23, 2009, p. 259.

50 El legislador en el Pafs Vasco ya introdujo esta posibilidad de voto electrénico en 1998, siendo de
interés el trabajo de FERNANDEZ RIVEIRA, R.M., «El voto electrénico: el caso vasco», REP (Nueva E[mm},
0112, 2011, pp. 199-236.

51 PRESNO LINERA, M.A., «Premisas para la introduccién del voto electrénico en la legislacién elec-
toral espafiola», REP, n.° 173, 2016, pp. 287 y ss.
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internet. El voto por internet puede contribuir a facilitar el voto sin necesidad de
desplazarse al colegio electoral, lo que podria traducirse en mayor participacion,
aunque también tiene muchos argumentos en contra de su implantacién: se pier-
den garantias para comprobar que el voto corresponde efectivamente al elector,
que lo hace en libertad sin coacciones y de forma secreta, asi como la pérdida de
control por los propios electores y los representantes de los partidos politicos del
proceso electoral, rompiendo la liturgia de las elecciones y quedando al albur de la
seguridad que ofrezcan las conexiones a distancia, no exentas de posibles ataques
por parte de hackers o simples cibernautas delincuentes®’. Respecto de la viabilidad
de introducir el voto por internet para solventar los problemas en torno al ejercicio
del derecho de sufragio activo por los espafioles en el extranjero, no parece una
solucién viable desde un punto de vista de las garantias constitucionalmente exi-
gibles respecto al voto —sufragio universal, igual, libre, directo y secreto;
arts. 68.1 y 140 CE—. En este sentido, el sistema de voto por internet plantea
dudas razonables en torno a, al menos, las siguientes cuestiones: seguridad y trans-
parencia en el procedimiento de votacion, la relevancia del elemento técnico del
que depende el desarrollo del procedimiento™, el cardcter personal y secreto del
voto, la personalidad, la igualdad y la universalidad en el acceso a la votacién —Ila
brecha digital dificulta el acceso a este sistema de voto a una parte importante de
la poblacién—. Pero, sobre todo, el mayor temor es «que el sistema falle, de que
surja un problema en su aplicacién y se genere entre los partidos y la ciudadanfa
una desconfianza sobre la pureza de los resultados electorales»’*, cuyos efectos
sobre la confianza en el sistema electoral y su legitimidad serfan demoledores. Por
tltimo, como aspecto positivo fuera de toda duda, es preciso sefialar que el voto
electrénico implicarfa una reduccién de los costes con respecto al actual procedi-
miento de votacién, aunque deberia evaluarse el coste inicial que conlleva la adqui-
sicién del soffware y los elementos fisicos necesarios para su implantacion®.

Al margen de las consideraciones sobre el voto electrénico, el resto de las
observaciones realizadas por la JEC son, en buena medida, el sustento de la pre-
visible contrarreforma en ciernes que abordaremos a continuacién en el siguiente
apartado, donde se analizardn también algunas de las comparecencias de diferen-
tes representantes de organismos publicos y colectivos, producidas en la Subco-
misién parlamentaria creada al efecto para la reforma electoral y cuyos trabajos
estdn a punto de concluir.

La contrarreforma en ciernes para paliar los perjudiciales efectos del woro
rogado y propuestas de mejora:

52 GALVEZ MuRoz, L., «Aproximacién al voto electrénico presencial...», op. cit., p. 263.

53 GonzALEZ DE LA GARza, L.M., «Voto electrénico por internet y riesgos para la democracia (I)»,
RDP, n.° 74, 2009, p. 174.

54 GALVEZ MuRNoz, L., Ruiz GONZALEZ, J.G., «El voto electrénico y el test de calidad; o de cuatro
bodas complicadas y un posible funeral», RDP, n.° 81, 2011, p. 261.

55 Ibidem, p. 267.
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Los trabajos de la Subcomisién parlamentaria, salvo nueva prérroga, estin a
punto de finalizar. Recientemente, se ha trasladado una propuesta a los miembros
de la Subcomisién para suprimir el voto rogado y ampliar los plazos del procedi-
miento de forma que se facilite el envio y la recepcién de la documentacién elec-
toral, pero no ha sido publicada y su literalidad se mantiene a dia de hoy con
carcter confidencial por los grupos parlamentarios, por lo que inicamente se han
conocido algunos detalles a través de los medios de comunicacién. En las infor-
maciones publicadas, se hace mencién a la supresién del voto rogado, de forma que
la documentacién electoral para votar se remitird de oficio a partir del décimo
octavo dfa posterior a la convocatoria electoral. En la documentacién el elector
encontrard una papeleta en blanco que deberd rellenar —esto plantea dificulta-
des, por ejemplo, para las elecciones al Senado, con listas abiertas—, del mismo
modo a como sucedia con anterioridad a la supresién del art. 190 LOREG para
las elecciones locales. Ademds, se pretende ampliar el plazo en dos dias para votar
en urna en las oficinas consulares, de forma que a partir de ahora se establecerd un
plazo entre el sexto y el segundo dfa anterior al dia de las elecciones, pero sin
posibilidad de prérroga por la JEC. Por tltimo, se pretende garantizar la gratui-
dad total del voto para los espafioles residentes en el extranjero, habilitando apar-
tados de correos especificos para ello. Estas medidas, # priori, cuentan con un
amplio acuerdo en el seno de la Subcomisién, aunque los representantes del
Grupo Parlamentario Popular han mostrado alguna reticencia al respecto.

Al margen de los aspectos cuya modificacién se pretende y ante lo que no hay
mucho que objetar, s{ es preciso indicar que los cambios son insuficientes y caren-
tes de ambicién, mds bien parches para salir del paso. En este sentido, llama
poderosamente la atencién la omisién, al menos por las informaciones conocidas,
de facilitar a los electores espafioles residentes en el extranjero la descarga de la
documentacién electoral de forma telemdtica, teniendo en cuenta ademds que el
envio de oficio a mds de dos millones de electores en el extranjero supondrd, con
total seguridad, un incremento considerable de los gastos asociados al proceso
electoral. Asf mismo, se podria plantear la posibilidad de realizar el escrutinio en
la propia oficina consular, siempre que exista un nimero de votos en urna sufi-
cientes como para preservar el secreto del voto (se podria establecer, por ejemplo,
que en el caso de haberse emitido al menos 10 votos por urna, el escrutinio se pro-
ducird en la propia sede diplomdtica, del que se levantard acta, dando fe el res-
ponsable de la misma y se enviard telemdticamente a la correspondiente Junta
Electoral para proceder al cémputo de los votos). En todo caso, esta forma de pro-
ceder para el escrutinio serfa mds coherente si se constituyera una circunscripcion
exterior en el futuro. En todo caso, no parece ser una medida a incorporar en la
futura legislacién electoral la ampliacion del plazo para proceder al escrutinio
general, de manera que se puedan recibir mds votos emitidos en el exterior por
los espafioles inscritos en el CERA que, como sabemos, dependen en buena
medida de los servicios postales de terceros paises.
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Tampoco parece abordarse una cuestién relevante, a nuestro juicio, como es
el desarrollo de las actividades propias de la campafa electoral en el exterior por
las formaciones politicas concurrentes a los procesos electorales, en linea con lo
sucedido con anterioridad, puesto que las diferentes reformas legislativas anterio-
res apenas han cambiado sustancialmente las dindmicas tradicionales de la cam-
pafia electoral®®, aunque si han contribuido a la mejora de su desarrollo®’. Al
haberse modificado las condiciones para el ejercicio del derecho del voto para los
espafioles en el extranjero, hubiera sido una buena oportunidad para haberlo
hecho también con la regulacién de la campaifia electoral en el exterior. La ausen-
cia de regulacién en nuestro Derecho de la campafia electoral para quienes se esta-
blecen fuera de Espafia es un aspecto negativo de nuestra legislacién electoral, en
tanto coloca a los espafioles residentes-ausentes en clara situacién de inferioridad,
entre otras cuestiones, por la no recepcién de informacién sobre las distintas
opciones politicas concurrentes al proceso electoral’®® en igualdad de condiciones
con respecto a los electores inscritos en el CER, aunque en el Derecho comparado
encontramos casos en los que se contempla restrictivamente.

Por otro lado, también resulta conveniente reforzar los recursos técnicos y
humanos en las embajadas y consulados espafioles en el futuro, lo que depende de
la voluntad gubernamental. Pero ademds del necesario refuerzo, también es posible
que el legislador habilite a las oficinas consulares para que asuman auténticas fun-
ciones delegadas del Censo para que puedan gestionar el envio de la corresponden-
cia a los electores®®, asi como mantener una fluida relacién de informacién sobre los
procesos electorales, que también pasarfa por establecer la obligatoriedad para faci-
litar medios electrénicos de comunicacién —facilitar un correo electrénico, ademds
de un teléfono mévil— como requisito para mantener la inscripcién en el CERA.

También, a nuestro juicio, para mejorar la representacién y la participacién
de los espafioles residentes en el extranjero, se debe considerar la creacién de una
circunscripcién especial para los espafioles residentes en el exterior. Ahora bien,
para que esta opcién no requiera la necesaria reforma constitucional por no respe-
tar en sentido estricto el cardcter provincial de la circunscripcién electoral (arti-
culos 68.2 y 69 CE), serfa preciso forzar en exceso el texto constitucional con una
ficcién juridica para aglutinar al conjunto del electorado residente en el

56 Esta opinién, en cambio, no es compartida por el prof. ARANDA ALVAREZ, E., Estudios sobre la
Reforma de la Ley Orgdnica del Régimen Electoral General: la Reforma continua y discontinua, (Dirs. ALVAREZ
ConDE, E. y L6PEZ DE Los Mozos Diaz, A.), p. 355, IDP, Madrid, 2011.

57 LaLO 2/2011 modificé aspectos relativos a la regulacién de la campaiia, centrdndose fundamental-
mente en dos cuestiones: evitar la incidencia de los poderes pablicos mediante campafias de cardcter institu-
cional e inauguracién de obras, y la reduccion del gasto realizado por las formaciones politicas en publicidad
y propaganda durante el periodo electoral —incorporacién de los nuevos apartados 2 y 3 del art. 50, y cambios
en los arts. 53, 54.1y 55.3 LOREG—.

58 «El informe del Consejo de Estado sobre la reforma electoral. Texto del informe y debates académi-
cos», CEPC, 2009, p. 65.

59 GARCiA MAHAMUT, R., op. cit., p. 287.
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extranjero en una provincia adicional. Ciertamente, es dificil encontrar encaje en
nuestra actual Carta Magna sin su reforma en este punto, por cuanto supone crear
una nueva circunscripcién electoral sobre la base de las circunstancias personales
de los electores y no teniendo en cuenta el elemento territorial establecido en la
Constitucién. De considerarse esta opcién por el legislador, sin duda, bordearfa
la previsién constitucional sobre la circunscripcion electoral pero, en tltima ins-
tancia, podria encontrar cobertura si lograra adaptar de manera consecuente la
legislacién orgdnica —conforme establece el articulo 141.1 CE—.

Esta ficcién de adscribir a los residentes en el exterior a una provincia adicio-
nal no es diferente a la mecanica actual, también llena de ficcién, donde se vin-
cula a los espafioles residentes en el exterior a un municipio y la provincia, a
efectos de su integracién en el censo electoral correspondiente. Esta opcién fue
objeto de andlisis en el Informe del Consejo de Estado de 2009*°, tomando como
referencia también algunos ejemplos existentes en el Derecho comparado (Italia,
Portugal y Colombia), y asegurando que serfa «un medio idéneo para favorecer la
implicacién de los ciudadanos ausentes en la vida politica de su pais, al darles mads
peso en la toma de decisiones». El tamafio de una provincia dnica, adicional y
especial para los espafioles inscritos en el CERA serfa asimilable en términos de
censo electoral, a dia de hoy, a provincias como Valencia; y situdndose como la
tercera «provincia» espaflola con mayor censo electoral, s6lo por detrds de Madrid
y Barcelona. El propio Consejo de Estado en el citado informe®!, encuentra una
solucién intermedia que no precisaria de forzar en exceso la Constitucién y per-
mitirfa vincular de forma directa a los espafioles residentes en el extranjero con
un nimero de diputados a elegir. Se tratarfa, en este caso, de adscribir a los ins-
critos en el CERA a una de las circunscripciones provinciales actuales, siguiendo
el sistema neerlandés. Si bien, y suscribiendo los motivos del Consejo de Estado,
esta opcion plantea serios hdndicap insalvables tales como, por ejemplo, alterar y
desvirtuar la relacion entre representantes y representados de la correspondiente
provincia de adscripcion de estos electores, pudiendo superar en niimero a los que
en la actualidad componen su censo electoral.

V. PRONUNCIAMIENTOS DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Pese a la importante trascendencia de la modificacién normativa en materia
electoral y la contestacién politica y doctrinal posterior, tras apreciar las negativas
consecuencias en la practica que el ejercicio del voto rogado implica para la parti-
cipacién electoral de los espafioles residentes-ausentes, apenas hay

60 «El informe del Consejo de Estado sobre la reforma electoral. Texto del informe y debates académi-
cos», CEPC, 2009, pp. 97 y ss.
61 «El informe del Consejo de Estado...», p. cit., p. 99.
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pronunciamientos al respecto del TC. Ello es debido, fundamentalmente, al apoyo
parlamentario en la aprobaci6n de la Ley, con el acuerdo de los dos principales pat-
tidos politicos en las Cortes Generales de la IX Legislatura, PSOE y PP, que suma-
ban, entre ambos, 323 de los 350 diputados del Congreso; pero, ademds, esta
reforma conté con el respaldo de los diputados de CiU y PNV (en total: 339 dipu-
tados favorables a la reforma para la implantacién, entre otras cuestiones, del voto
rogado). Pese a la oposicién de otras formaciones politicas representativas, nin-
guna de ellas contaba con representacién parlamentaria suficiente —cincuenta
diputados o cincuenta senadores— para la presentacién del recurso de inconstitu-
cionalidad, por lo que el plazo para recurrir la Ley ante el TC expiré sin la presen-
tacién de recurso. Hoy en dia, con la actual conformacién politica de las Cortes
Generales, la situacién hubiera sido diferente y, con cierta seguridad, es posible
afirmar que, de haber sido aprobada la LO 2/2011, ésta hubiera sido objeto de
recurso de inconstitucionalidad por algin grupo parlamentario que en las actuales
Cortes Generales si cuenta con representacién parlamentaria suficiente.

El primer pronunciamiento cronolégico del TC (STC 105/2012), después
de la entrada en vigor de la LO 2/2011, tuvo lugar tras el recurso presentado
por las candidaturas de IU de Asturias y el PSOE, frente a una sentencia de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del TSJ de Asturias por anulacién del
recuento de la mesa electoral del censo de electores residentes-ausentes de la
circunscripcién de occidente. Los recurrentes en amparo solicitan al Alto Tri-
bunal que se declaren vilidos los votos de los residentes-ausentes emitidos en
la circunscripcién occidental de Asturias, invalidados por el TS] que emplaz6 a
una nueva convocatoria electoral a los electores de la correspondiente mesa por
haberse dirigido una parte de estos votos a la Junta Electoral Provincial y no a
la oficina o seccién consular, como es preceptivo tras la reforma del art. 75
LOREG. En esta sentencia, aunque no de manera central, el TC si declara res-
pecto al nuevo procedimiento de voto para los residentes ausentes tras la
reforma de 2011, Mi4s all4 de esta consideracién, el objeto de la sentencia del
TC era otro y, en consecuencia, termina por declarar la nulidad de la sentencia
del TSJ asturiano que mandataba la anulacién de los votos de los residentes-au-
sentes puestos en duda por haber sido remitidos erréneamente a la junta elec-
toral provincial y la repeticién electoral, de modo que valida el resultado
electoral y la proclamacion del sexto escafio en liza de la candidatura del PSOE
en la circunscripcién occidental de Asturias.

El recurso de amparo ha servido en esta ocasidn, en ausencia de la presenta-
ci6én de un recurso de inconstitucionalidad por parte de un grupo parlamentario,
como via alternativa para la interpretacién o control objetivo del ordenamiento,

62 «Hasido el legislador, en el ejercicio legitimo de la funcién constitucionalmente conferida ex arti-
culos 66 y 81 CE, quien ha configurado en el extremo que ahora importa el procedimiento del ejercicio del
derecho de voto por correo de los electores residentes-ausentes y que dicha configuracién, no merece reproche
constitucional desde la perspectiva de los derechos fundamentales en juego» (STC 105/2012, FJ 13).
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que corresponde a los 6rganos jurisdiccionales —en este caso, al TC—, en con-
traposicién con el control subjetivo de naturaleza politica®. Ahora bien, el Tri-
bunal Constitucional sélo puede manifestarse sobre las concretas cuestiones
planteadas via amparo, que no giraban en torno a la generalizacién del voto rogado
para los espafioles residentes en el extranjero, por lo que la falta de impulso del
control politico a la norma —sujeto a los vaivenes e intereses de la politica parti-
dista, esto es, que responde a razones subjetivas— ha impedido, en esta ocasién,
una sentencia de interpretacién objetiva sobre la adecuacién constitucional del
voto rogado como requisito previo para ejercer el derecho al voto en el exterior, con
relacién indudable con el ejercicio de derechos fundamentales. Y ello porque, en
tltima instancia, sélo la interpretacion de la ley a través de la interpretacion
constitucional, puede encontrar su tratamiento adecuado®.

Por otro lado, el segundo pronunciamiento del TC, esta vez si sobre la exclu-
sién de nacionales del derecho al sufragio tanto activo como pasivo determinada
por la LO 2/2011 en elecciones locales, referido al recurso de inconstitucionali-
dad presentado por el Gobierno autonémico de Canarias contra varios apartados
del articulo Gnico de la citada Ley, al considerar la supresion del sufragio de los
espafioles residentes-ausentes en los comicios locales y a cabildos insulares, con-
traria al bloque de constitucionalidad y a preceptos de la propia Constitucién. En
su recurso, el Gobierno canario recurre la norma conectando los arts. 149.1.1 y
14 con los arts. 13.2 y 23.1 de la Constitucién, apreciando desigualdad entre
espafioles para el ejercicio del derecho a la participacién politica mediante el
sufragio; y la lesién de los articulos 13.1 y 23.1 en relacién con el 68.5 CE, al pri-
var del voto a los espafioles residentes-ausentes en las elecciones municipales y a
los cabildos insulares. El Tribunal Constitucional, en su sentencia 153/2014 des-
estim6 el recurso de inconstitucionalidad del Gobierno canario, al no apreciar
vulneracién del principio de igualdad ni de los preceptos de la Constitucién (F]
3), infraccién de las normas encuadradas en el bloque de constitucionalidad (FJ
4), ni que la extensién de la exclusién de los residentes-ausentes a participar en la
eleccién de los cabildos insulares fuera contraria a la Carta Magna (FJ 5).

En ausencia de pronunciamiento contrario a la constitucionalidad de la Ley,
no es posible asegurar a priori que la norma adolezca de este vicio. No obstante,
los asuntos relacionados que han sido objeto de estudio por el TC, no han permi-
tido entrar a conocer del fondo de la cuestidn, es decir, sobre si la nueva configu-
racién del ejercicio del derecho de sufragio por los espafioles residentes-ausentes
supone, en realidad, un verdadero obstdculo que impide su efectivo ejercicio. De
este modo, a nuestro juicio, existen dudas razonables sobre si, en realidad, la
reforma planteada por el legislador puede considerarse conforme al mandato

63 ARAGON REYES, M., «La interpretacién de la Constitucién y el cardcter objetivado del control
jurisdiccional», REDC, n.° 17, 1986, pp. 101 y ss.
64 Ibidem, p. 120.
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constitucional del art. 23 CE, en relacién con el art. 42 CE®, una vez compro-
bado que la prictica del voto rogado limita de hecho el derecho al sufragio por los
nacionales residentes-ausentes, hasta el punto de encontrar supuestos en que su
ejercicio es practicamente imposible.

VI. CONCLUSIONES

La reforma de la LOREG de 2011, con la generalizacién del voto rogado, supuso
un cambio sustancial en la forma en que los espafioles residentes en el extranjero
ejercen su derecho al sufragio activo. En su origen, la reforma fue aprobada con
amplio respaldo parlamentario, e incluso desde la doctrina se consideré el voto a
instancias del elector en el extranjero como medida proporcionada para solventar
los problemas de fraude detectados en el pasado, catalogindose como «la mejor
manera de garantizar la limpieza del voto asi como que éste sea personal y que no
se gestione o emita a través de terceros»®. En realidad, las consecuencias sobre la
participacién electoral de los espafioles residentes-ausentes han sido nefastas.

La generalizacion del voto rogado para los espafoles residentes en el extranjero,
ademds de ser un error politico, es un menoscabo del principio democritico y del
principio de igualdad, asi como una lesién del derecho fundamental contenido en
el articulo 23 CE. El voto rogado ha tenido un efecto de desaliento® en el ejercicio del
derecho fundamental a la participacién politica de los espafioles residentes en el
extranjero. Como efecto, ha producido un incremento de la desconfianza hacia el
sistema electoral, al haber obstaculizado de hecho el ejercicio del voto a centenares
de miles de espafioles, muchos de ellos emigrados como consecuencia de la crisis
econémica, que lejos de romper el vinculo con nuestro pafs, querfan seguir man-
teniéndolo al menos como electores de pleno derecho. Es decir: el voto rogado ha
mermado el derecho fundamental a la participacién politica, tanto en términos
cuantitativos como cualitativos, como consecuencia directa de la accién del legis-
lador, cuya labor no deberfa responder a la 16gica partidista cuando se habla de
garantizar el ejercicio de los derechos fundamentales, sino que debe atenerse a la
l6gica de los mandatos constitucionales que le obligan a remover los obstdculos
para el ejercicio de todo derecho fundamental y no a introducirlos, como ha sido
en la prictica, el voto rogado. Por ello, es imprescindible la aprobacién inmediata

65 RIPOLLES SERRANO, M.R., «La nueva regulacién del derecho al voto de los espafioles que se encuen-
tran en el extranjero, especial consideracién al CERA tras la reforma de la LOREG por la LO 2/2011», Estu-
dios sobre la Reforma de la Ley Orgdnica del Régimen Electoral General: la Reforma continua y discontinua, (Dirs.
ArvarEz ConDE, E. y L6PEZ DE Los Mozos Diaz, A.), p. 201, IDP, Madrid, 2011.

66 GARCIA MAHAMUT, R., «La reforma electoral (LO 2/2011) y el voto de los espafioles en el exterior
(CERA). La inefectividad del derecho de sufragio de los espafioles en el exterior. Una necesaria revisién»,
TRC, n.° 30, 2012, p. 285.

67 DE DOMINGO PEREZ, T., «La argumentacién juridica en el dmbito de los derechos fundamentales:
en torno al denominado ‘chilling effect’ o ‘efecto desaliento’», REP, n.° 122, 2003, pp. 141-166.
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de la contrarreforma que derogue el voto rogado, asi como articular las medidas
oportunas para garantizar de forma efectiva la gratuidad en la emisién del voto por
los espafioles residentes-ausentes en el extranjero.

As{ mismo, el legislador debe contemplar en la contrarreforma otros aspec-
tos procedimentales relevantes, tales como: por un lado, aumentar el plazo de
dfas para recibir la documentacién electoral y el posterior para enviar o depositar
el voto y, por otro, permitir el escrutinio en las embajadas y oficinas consulares,
en vez de remitir los votos a las Juntas Electorales Provinciales, aunque este
aspecto debe ser regulado con cautela para que no impida mantener el secreto del
voto en urnas con pocos electores, en las que también deberfan introducirse los
votos por correspondencia, dirigidos a las delegaciones diplomdticas habilitadas
como centros de votacién. El recuento de los votos recibidos —tanto por corres-
pondencia como presencialmente en urna—, se producird en las sedes diplomadti-
cas bajo la responsabilidad dltima de los encargados de las mismas, que actuardn
como fedatarios ptblicos de los resultados reflejados en las actas de escrutinio tras
el recuento de los votos, enviadas posteriormente por via telemdtica para su com-
puto con el resto de sufragios escrutados en territorio nacional. Este cémputo
podria unificarse en una circunscripcion si se optara por la creacién de una propia
para computar los votos de los espafioles residentes en el exterior.

El envio de oficio de la documentacién electoral es, a nuestro juicio, un coste
excesivo cuya eficiencia deberfa valorarse. La descarga telemdtica de la documen-
tacién electoral parece la alternativa més factible, no s6lo por el ahorro en costes,
sino por la rapidez para disponer de la documentacién para emitir el voto, que
deberfa hacerse en papeleta en blanco con posibilidad de indicar la opcién poli-
tica a la que se desea otorgar el sufragio, aunque se plantea la dificultad de que
esta modalidad de voto para el caso de la eleccién de los representantes en el
Senado. Los sobres para depositar el voto podrian ponerse a disposicién en las ofi-
cinas postales —para lo que es necesaria la coordinacién con los servicios de
correos de los terceros paises— para quienes opten por emitir su voto por corres-
pondencia, y en las sedes diplomdticas para el caso de quienes opten por el voto
en urna. Para facilitar el flujo de informacién en el periodo electoral, deberfa
hacerse un esfuerzo por recabar datos de los residentes en el extranjero que pet-
mitan un contacto permanente, tales como el teléfono mévil y, sobre todo, el
correo electrénico.

Ha de explorarse la creacion de la circunscripcién «provincial» exterior con
un nimero fijo de escafios asignados a elegir en Congreso y Senado, si bien deben
resolverse las cuestiones suscitadas en este trabajo en torno al encaje constitucio-
nal. Esta nueva circunscripcién permitiria cristalizar la relevancia electoral de la
poblacién espafiola residente en el extranjero, favoreciendo la conexién del elec-
torado con sus representantes, aunque €stos no tengan vocacion de representacion
particular Gnicamente de los intereses de los espafioles en el exterior. Habria que
plantear, ademds, como ocurre en Italia o Portugal, si a su vez es conveniente
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dividir el electorado exterior en varios distritos o zonas, para intentar corregir el
desequilibrio en la distribucién de espafioles residentes en el extranjero.

Por Gltimo, resultarfa conveniente que el legislador incorporara disposicio-
nes acerca de las actividades de la campaiia electoral realizadas en el exterior,
posibilitando incrementar el limite del gasto electoral para aquellos partidos que
hagan campafia en el extranjero. As{ mismo, las formaciones concurrentes a las
elecciones deberfan poder comunicarse con los electores inscritos en el CERA a
través de las delegaciones diplomadticas, que deberdn remitir la informacién via
correo electrénico a través de los datos de contacto disponibles. Y, de articularse
la creacién de la circunscripcién «provincial» exterior, serfa oportuno facilitar la
celebracién de debates electorales entre los cabezas de las candidaturas que opta-
sen a la elecciéon de representantes por esta circunscripcién, lo que permitiria
incrementar el interés por el desarrollo de la propia campafia electoral, incentiva-
ria el voto y el vinculo entre representados y futuros representantes.

En definitiva, este trabajo ha pretendido contribuir a la mejora del sistema de
representacion, con un debate en torno al denominado voto rogado y la practica del
mismo desde su generalizacién en 2011. En conexién, hemos realizado propuestas
para mejorar la participacién de los espafloles residentes en el extranjero, con res-
peto a los principios democrdtico y de igualdad. En nuestra opinién, de no atender
al menos los cambios aqui planteados, el sistema de representacién permanecerd
incompleto y sobre el que seguird creciendo la desconfianza por parte de la ciuda-
danfa, tarea que sin duda no puede ser ajena al Derecho constitucional.
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