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RESUMEN

La participacion politica es uno de los elementos esenciales de la plena integracion del individuo en
la sociedad, pues de ese modo uno forma parte de los mecanismos de toma de decisiones sociales. En
este punto, es de gran relevancia el reconocimiento de este derecho a ciudadanos que no ostentan la
nacionalidad del pais de acogida, pues con ello se esta manifestando un compromiso cierto y evidente
de integracion del llegado de otros lugares. Los requisitos, aspectos formales de dicha participacion
politica en el caso espafiol, son el objeto del presente trabajo.
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ABSTRACT

Political participation is an essential element for the full integration of the individual into society
since in that way one forms a part of the mechanisms of social decision-making. In this regard,
recognition of said right for citizens who do not hold the nationality of the host country is very
important, as this manifests a specific and evident commitment to the integration of those from other
places. The requirements of the formal aspects of aforementioned political participation in the
Spanish case are the subject of this work.
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1. UNA APROXIMACION

La participacion politica se configura como uno de los derechos que mas claramente
evidencian la condicion de ciudadano, pues supone la posibilidad de elegir, y en ocasiones de
ser elegidos, como protagonistas de la toma de decisiones del conjunto, de la sociedad.
Reconocer este derecho a personas de otras nacionalidades supone una matizacion bastante
significativa de la idea de soberania nacional. En el caso espaifiol, este reconocimiento del
derecho de participacion politica a ciudadanos de otras nacionalidades se reconoce
unicamente a nivel local (como en la mayoria de paises donde ello ocurre), existiendo dos
ambitos claramente diferenciados, pues, por un lado, se encuentra el régimen aplicable a los
ciudadanos de nacionales de otros estados miembros de la Unién Europea (UE) y, por otro, el
régimen aplicable a ciudadanos de terceros Estados con los que Espaiia tiene suscritos
Convenios de caracter bilateral.

Dado que el ejercicio del Derecho de Sufragio por los no nacionales ha sufrido
importantes modificaciones recientemente, consideramos adecuado abordar el tema de
manera integral, para poder determinar el modo en que actualmente ha quedado definido.
Una de las principales diferencias entre el reconocimiento del Derecho de Sufragio a los
ciudadanos de la UE y a los de terceros Estados, es que, a los primeros se les reconoce el
derecho a participar activamente en las elecciones locales en un doble sentido, pues pueden
tanto votar derecho de Sufragio activo), como ser votados (Derecho de Sufragio pasivo),
cuando los nacionales de terceros Estados a los que se les ha reconocido el Derecho de
Sufragio, lo ha sido unicamente en su vertiente activa, es decir, que no pueden ser candidatos.
Esta doble vertiente ha motivado que procedamos al estudio de la cuestion tomando en
consideracion estas dos dimensiones del Derecho de sufragio, a saber: la activa y la pasiva.

2. EL EJERCICIO DEL DERECHO DE SUFRAGIO ACTIVO

Iter legislativo

En primer lugar seria interesante realizar un breve recorrido por el iter legislativo que el
reconocimiento del derecho de sufragio activo para los no nacionales ha tenido en nuestro
Derecho. Comenzaremos el mismo acudiendo a nuestra Constitucion (CE), para continuar,
posteriormente, con las normas que han desarrollado el concepto. El articulo 13.2 de la CE
que, ya en su redaccidon primigenia (previa a la actual, determinada por la reforma
constitucional operada en 1992, a la que posteriormente se hara referencia) proclamaba que si
bien los derechos reconocidos en el articulo 23 de la CE correspondian “solamente” a los
espafioles, se reconocia la posibilidad de que, “atendiendo a criterios de reciprocidad”,
pudiera “por tratado o ley” determinarse otra cosa en relacién con el derecho de sufragio
activo (y pasivo, en la actual redaccion de la CE) de los “extranjeros” en nuestras elecciones
municipales.

Esta idea de participacion de los no nacionales en nuestros comicios municipales supuso
una importante superacion de concepciones nacionalistas tendentes a reconocer el ejercicio
del derecho de sufragio Unicamente a los espafioles, independientemente del tipo de
elecciones de las que se tratase, y fue una manifestacion de la voluntad integradora (Bassols,
1998:68) de nuestro Estado en el plano internacional tras una larga época de ostracismo
politico. Por ello puede afirmarse que nos hallamos ante un articulo 13.2 que no tiene
precedentes en nuestros textos constitucionales, si bien es cierto que no fue Espaia el
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primer Estado de nuestro entorno que acogio esta posibilidad, dado que algunos paises
admitieron la participacion politica de los extranjeros en sus elecciones locales con
anterioridad o simultaneamente al caso espafiol. Sirvan de ejemplo a esta afirmacion el
caso sueco, que reconoci6 este derecho en 1975, el de Noruega, que lo hizo en 1978, o el
de Dinamarca, en 1981. Esta primera fractura de la identidad producida entre derechos
politicos y ciudadania nacional fue sin duda una muestra del caracter aperturista del
constituyente, si bien su limitacion exclusiva al ambito local ha sido tildada de escasa por
ciertos autores (Alvarez, 1987:109), pero no puede desconocerse que ha sido asi como ha
venido fijada en aquellos paises que han incorporado a su legislacion electoral esta
posibilidad y que es también en este ambito en el que la propia Union Europea lo ha fijado.

Una de las cuestiones mas interesante al respecto de este derecho reconocido a los no
nacionales es que, en los términos en que ha sido fijado por el texto constitucional,
requiere para su concrecion del concurso de una ley o tratado, quedando, en palabras del
propio Tribunal Constitucional (STC 107/84), “supeditada su materializacién a una norma
legal o convencional”, siendo igualmente relevante que dicha materializacion se lleve a
cabo conforme al principio de reciprocidad que el mismo articulo 13.2 CE exige. Nos
encontramos por tanto (Sagarra, 2002:107) ante un “derecho expectante” al ejercicio del
sufragio activo, es decir, se trata de un verdadero derecho fundamental reconocido a
aquellos que no gozan de la nacionalidad espafiola, pero que requiere, para ser efectivo, de
un Tratado o Ley que lo concrete y de la necesaria reciprocidad. Ante la necesidad de
concrecion de este derecho por medio de una ley haremos una breve referencia a la
normativa sobre extranjeria, por un lado, y a la que regula el régimen local, por otro,
acudiendo finalmente a la legislacion electoral.

En primer lugar debe hablarse de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre
Derechos y Libertades de los Extranjeros en Espafia y su Integracion Social, la cual, en su
articulo 6, denominado “Participacion Publica”, indica que:

1. Los extranjeros residentes en Espafia podrén ser titulares del derecho de sufragio
en las elecciones municipales atendiendo a criterios de reciprocidad, en los términos
que por Ley o Tratado sean establecidos para los espafioles residentes en los paises
de origen de aquellos.

En este texto se reconoce de forma positiva el derecho de participacion politica de los
no nacionales en los comicios municipales, y no de forma negativa como se hace en la
Constitucion, pero supeditandolo de todos modos al cumplimiento de los requisitos
establecidos legalmente o por tratado y atendiendo siempre al criterio de reciprocidad, es
decir, se hace una plasmacion directa de lo establecido por la CE, sin ningn tipo de
desarrollo en si mismo del texto constitucional, a salvo de la mencion que se hace sobre la
residencia, la cual se introduce como un nuevo elemento delimitador del derecho. Por lo
que respecta a la residencia, y entrando ya en la normas relativas al régimen local, es
obligado acudir la Ley 7/1985, de 2 de abril Reguladora de Bases del Régimen Local
(LRBRL), que, en referencia a la residencia, nos dice que toda persona que viva en Espaia
debe inscribirse en el padron del municipio en el que residan habitualmente, indicando
igualmente que los inscritos en el padrén son los vecinos del municipio, condicion que se
adquiere en el momento de la inscripcion en el padrén (articulo 15 LRBRL). Y esto tiene
una gran importancia por dos motivos, a saber: el primero de ellos es porque a partir del
padrén municipal se confecciona el censo electoral; y, en segundo lugar, porque la
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condicion de vecino es la que permite, conforme al articulo 18.1 de la LRBRL, “ser elector
(y elegible)” en las elecciones municipales, siempre que se cumpla con lo establecido en la
legislacion electoral, por lo que se habra de estar a los requisitos que dicha legislacion
electoral establezca, sin que ninguna novedad en este sentido aporte el articulo comentado.
Tales preceptos, observamos que no dejan de ser meras enunciaciones de una serie de
ideales, cuya plasmaciéon se remite, como no puede ser de otro modo, a la concrecion
correspondiente del articulado electoral especifico.

Tras esta constante de remisiones, tanto desde la legislacion reguladora de los derechos
y libertades de los extranjeros, como desde la propia de la esfera local, a la legislacion
electoral especifica, parece logico que ha de darse un paso adelante en busca del texto
correspondiente, siendo dicho texto la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, de Régimen
Electoral General (LOREG) debiéndose acudir en concreto al articulo 176, que es en el
cual se habla del derecho de sufragio activo en las elecciones municipales en general, y del
ejercicio de dicho derecho por los no nacionales en particular. El citado articulo 176 la ley
electoral remite a las condiciones generales establecidas en el articulo 2 del propio texto
por cuanto se refiere a los requisitos para ser elector en este tipo de elecciones,
reservandose la mayoria del precepto para establecer las caracteristicas propias del
ejercicio de este derecho por los no nacionales.

Tras varias modificaciones del texto actualmente en vigor (establecido definitivamente
por LO 1/1997, de 30 de mayo), podemos afirmar que el articulo 176 de la LOREG
desarrolla netamente el articulo 13.2 de la CE, por lo que al sufragio activo se refiere, eso
si, lo hace sin poder evitar una nueva remision. Este articulo 176 preceptia que

“Sin perjuicio de lo regulado en el Titulo Primero, Capitulo I, de esta ley, gozan
del derecho de sufragio activo en las elecciones municipales los residentes en
Espafia cuyos respectivos paises permitan el voto a los espafioles en dichas
elecciones, en los términos de un tratado™.

Nos encontramos, de nuevo, con dos de las ideas fuerza en esta materia, a saber: la
remision y la reciprocidad. Dada la aparicion de estas dos exigencias realizadas por la
norma electoral, pasaremos a continuacion a realizar una serie de consideraciones sobre
ambas, de tal forma que abordaremos en primer lugar lo relativo a la existencia de un
tratado de referencia, ocupandonos después del tema de la reciprocidad.

Tratados

Con referencia a la existencia de tratados en el sentido exigido por la ley electoral, hay
que decir que en principio tuvieron el caracter de bilaterales, es decir, el Estado espafiol
llegd a acordar tratados con otros paises de su entorno en los que mutuamente se
reconocian esta clase de derechos politicos. El primer convenio en este sentido se realiz6
con Holanda, por medio del Canje de Cartas y anejos, constitutivos de acuerdo entre
Espafia y los Paises Bajos, realizado en Madrid el 23 de febrero de 1989, en el cual se
reconocia el derecho a votar en las elecciones municipales a los nacionales holandeses en
Espafia y a los espafioles en los Paises Bajos (BOE de 8 de agosto de 1990). El siguiente
acuerdo en este sentido fue suscrito por Espafla con Dinamarca, reconociéndose
igualmente el derecho a voto en las elecciones municipales a los nacionales daneses en
nuestro pais y a los espafioles en Dinamarca, redactandose en unos términos muy similares
al anterior (BOE de 30 de noviembre de 1990)
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Posteriormente hubo dos nuevos Canjes de Cartas con idéntica intencion, llevados a
cabo con Noruega y Suecia el 6 de febrero de 1990 (BOE de 27 de junio de 1991).
Recientemente, y con efectos la mayor parte de ellos para las elecciones locales celebradas
en 2011, se han sucedido la aprobacion de una serie de Convenios Internacionales de
caracter bilateral y contenido electoral entre Espafa y diversos paises, especialmente
latinoamericanos y europeos no incluidos en la UE.
Tales convenios son, hasta el momento, los siguientes:
= Canje de Notas, de 15 de septiembre de 2009 entre el Reino de Espafia y el Estado
Plurinacional de BOLIVIA (BOE 17-12-2010).

= Canje de Notas, de 8 de baril de 2009 constitutivo de Acuerdo entre el Reino de
Espafia y la Republica de CABO VERDE (BOE 13-11-2011).

= Canje de Notas, de 12 de mayo de 2009, constitutivo de Acuerdo entre el Reino de
Espafia y la Republica de CHILE (BOE 9-2-2010).

= Canje de Notas, de 5 de febrero de 2009 constitutivo de Acuerdo entre el Reino de
Espafia y la Republica de COLOMBIA (BOE 21-1-2010).

= Canje de Notas, de 25 de febrero de 2009 constitutivo de Acuerdo entre el Reino de
Espafia y la Republica del ECUADOR (BOE 5-1-2010).

= Canje de Notas, de 13 de mayo de 2009, constitutivo de Acuerdo entre el Reino de
Espafia y la Republica del PARAGUAY (BOE 21-06-2010).

= Canje de Notas, de fecha 6 de febrero de 2009, constitutivo de Acuerdo entre el Reino

de Espafia y la Republica del PERU (BOE 19-05-2010).
= Canje de Notas, de 31 de marzo de 2009, constitutivo de Acuerdo entre el Reino de

Espafia y la Reptiblica de ISLANDIA (BOE 16-12-2010).
= Acuerdo, de 23 de junio de 2009, entre el Reino de Espafia y NUEVA ZELANDA

(BOE 6-1-2010.)
= Canje de Notas constitutivo de Acuerdo entre el Reino de Espafia y la REPUBLICA
DE COREA del6 de noviembre de 2010 y 26 de enero de 2011 (BOE 6-7-2011).
Faltarian acuerdos con Argentina, Burkina Faso, Corea del Sur y Trinidad y Tobago.

Una vez mencionados estos Tratados bilaterales, debemos hacer una especial referencia
al tratado que mayor influencia ha tenido en esta materia, pues el mismo ha abierto la
posibilidad de voto en nuestras elecciones locales a los nacionales de 27 paises. Nos
estamos refiriendo al Tratado de la Union Europea (TUE), firmado en Maastricht, el 7 de
febrero de 1992, el cual en su articulo 8.B.1 determinaba que “Todo ciudadano de la Unidon
que resida en un Estado miembro del que no sea nacional tendra derecho a ser elector y
elegible en las elecciones municipales del Estado miembro en el que resida, en las mismas
condiciones que los nacionales de dicho Estado. Este derecho se ejercera sin perjuicio de
las modalidades que el Consejo debera adoptar antes del 31 de diciembre de 1994, por
unanimidad, a propuesta de la Comision y previa consulta al Parlamento Europeo; dichas
modalidades podrdn establecer excepciones cuando asi lo justifiquen problemas
especificos de un Estado miembro” (art. 19 TUE). Las modalidades a las que se refria este
articulo fueron efectivamente adoptadas por el Consejo a través de la Directiva 94/80/CE,
de 19 de diciembre de 1994. En la misma se establecen las modalidades seglin las cuales
los ciudadanos de la UE residentes en un estado miembro del que no son nacionales,
podran ejercer en éste el derecho de sufragio activo (y pasivo) en las elecciones
municipales (articulo 1 de la Directiva). El articulo 2 establece una serie de definiciones
relativas al &mbito de aplicacion de la Directiva. Asi determina como “ente local basico” a
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“las entidades administrativas que cuenten con Organos elegidos mediante sufragio
universal directo y sean competentes para administrar determinados asuntos locales”. En el
caso espaflol, se determinan como ente local basico, en el anexo de la Directiva al que
remite el articulo 2.1.a) de la misma, al municipio y a la entidad de ambito territorial
inferior al municipal. Las condiciones que deben reunir los ciudadanos de la UE residentes
en otro Estado miembro se recogen en el articulo 3 de la Directiva. A lo largo de los
articulos 4, 5 y 6 se establecen supuestos relativos a posibles limites que cada Estado
podria imponer al ejercicio del derecho de sufragio, tales como la exigencia de un periodo
minimo de residencia en el estado en el que se pretende votar. El capitulo Segundo de la
norma comunitaria habla del ejercicio del derecho de sufragio, indicandose cuestiones tales
como que el elector al que se refiere el articulo 3 debe manifestar su voluntad de querer
participar en las elecciones locales del Estado en el que reside y del que no es subdito.
También este es el lugar en el que se trata lo relativo al Censo Electoral (articulos 8 y 10) y
se dan ciertas indicaciones referidas a la obligacion del Estado de residencia de adoptar las
medidas necesarias para facilitar el ejercicio del derecho de voto (articulo 11). El capitulo
Tercero habla de posibles excepciones al sistema planteado y de ciertas disposiciones
transitorias, reservandose el Capitulo Cuarto para las Disposiciones Finales. En estas
disposiciones finales se establece que los Estados miembros adoptaran las medidas legales,
reglamentarias y administrativas necesarias para cumplir la presente Directiva antes del 1
de enero de 1996 (articulo 14). En virtud del 14 de la Directiva 94/80/CE, el Estado
espafiol venia obligado a proceder a la trasposicion de la misma antes de la fecha indicada,
trasposicion que se realizod con la aprobacion de la LO 1/1997, de 30 de mayo, a la que se
haréa referencia mas adelante.

Reciprocidad

Con respecto a la reciprocidad debe indicarse que se trata de una cuestion que cobra
importancia a la hora de analizar los instrumentos que la legislacion espafiola ha utilizado
para regular el ejercicio del derecho de sufragio en nuestras elecciones municipales por
parte de los no nacionales, pudiéndola definir como el necesario reconocimiento de este
derecho de sufragio, en iguales términos, a los espafoles para participar en las elecciones
locales de aquellos Estados. El requerimiento de la reciprocidad viene determinada tanto
en la CE, articulo 13.2, como por toda la legislacion que lo ha desarrollado, encontrando
acomodo igualmente en la normativa comunitaria. Cabe hacer sin embargo una breve
reflexion respecto a la actual configuracion que, de la misma, realiza el articulo 176 de la
LOREG, en el cual Gnicamente se reconoce el Tratado como medio de garantizar la
reciprocidad, sin mencionar la posibilidad del reconocimiento del derecho de sufragio por
medio de una Ley, como si hace la CE en el mencionado articulo 13.2. Se omite de este
modo la denominada reciprocidad legislativa (Massd, 1987:139), en favor de la
reciprocidad convencional o diplomatica, medida esta que no deja de resultar discutible por
cuanto supone un limite a una manifestacion constitucional El motivo de esta reduccion de
posibilidades parece deberse a que la reciprocidad diplomética permite elegir a aquellos
Estados con los que, por cercania, tradicion u otro tipo de motivos, se prefiere estrechar
lazos, evitando igualmente los posibles problemas que pudiesen surgir de un deber de
conocimiento actualizado de la legislacion de todos los paises, pero todo ello no puede
hacer que se desconozca el tenor del articulo 13.2 de la CE, en el cual aparece claramente
contemplada, sin ningln tipo de duda, la posibilidad del establecimiento legal de dicha
reciprocidad, por lo que seria aconsejable que el legislador o, llegado el caso, el propio
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Tribunal Constitucional, adoptasen las medidas necesarias para solventar la ausencia
sefialada.

Los requisitos legales

Una vez observado el modo de configuracion juridica del Derecho objeto de analisis, es
ahora momento de pasar a ver como ha sido concretado legalmente el mismo. La LO
1/1997, mediante la cual se traspuso la Directiva 94/80/CE, introdujo la modificacion de
los articulos 85, 176, 177, 178 y 187.bis de la LOREG, algunos de los cuales habian sido
ya modificados por medio de la LO 8/1991, tratando de adaptar la ley electoral al nuevo
marco juridico establecido por la Directiva de referencia. La citada modificacion
introducida en 1997 hizo que el articulo 176.1 de la LOREG quedase redactado del
siguiente modo, siendo la redaccion vigente:

Sin perjuicio de lo regulado en el Titulo primero, Capitulo I, de esta Ley, gozan
del derecho de sufragio activo en las elecciones municipales los residentes
extranjeros en Espafia cuyos respectivos paises permitan el voto a los espafioles en
dichas elecciones, en los términos de un Tratado. Asimismo, gozan del derecho de
sufragio activo en las elecciones municipales todas las personas residentes en
Espafia que, sin haber adquirido la nacionalidad espafiola:

a) tengan la condicién de ciudadanos de la Union Europea segln lo previsto en
el parrafo 2 del apartado 1 del articulo 8 del Tratado Constitutivo de la Comunidad
Europea.

b) Relnan los requisitos para ser elector exigidos en esta Ley para los espafioles
y hayan manifestado su voluntad de ejercer el derecho de sufragio activo en Espafia.

De la redaccion del articulo 176, en los términos fijados por esta modificacion, se
produjeron una serie de consecuencias que aun en la actualidad tienen vigencia, por lo que
deben ser comentadas. La primera de las mismas fue el decaimiento del Canje de Cartas
con los Paises Bajos, con Dinamarca y con Suecia, por hallarse estos Estados incluidos
dentro de la UE; siendo la segunda el establecimiento de un doble régimen en cuanto al
ejercicio del derecho de sufragio en nuestras elecciones municipales por parte de sujetos no
nacionales. Este doble régimen o sistema se refiere, por un lado, al aplicable a los
ciudadanos de otros Estados miembros de la UE, para los que seran de aplicacion las
indicaciones realizadas en el binomio legal formado por el articulo 19 (anterior 8.B.1) del
TUE y la Directiva 94/80/CE, y, por otro, el correspondiente a aquellos que sin ser
nacionales de ningtn estado de la UE sin embargo se les reconoce el derecho de sufragio
en el marco de un tratado regido por la regla de la reciprocidad.

Los nacionales de Estados UE

Los nacionales de otros Estados miembros de la UE deben contar, conforme al articulo
176.1 de la LOREG, a parte de la citada condicion de ciudadano de la Unién, en los
términos del apartado primero del articulo 19 del TUE, con los requisitos para ser elector
exigidos a los espaifioles, debiendo, ademas, haber manifestado su voluntad de ejercer el
derecho de sufragio en nuestro pais. El articulo 176 de la LOREG no recoge otra serie de
requisitos que la Directiva permitia adoptar a los legisladores estatales como, por ejemplo,
el de que los nacionales de otros Estados miembros debiesen contar con un periodo
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minimo de residencia en aquel en el que pretendian votar (articulo 4.1 de la Directiva
94/80/CE).

Tenemos por tanto que a estos sujetos se les pide: @) ser ciudadanos de la UE, b) haber
manifestado la voluntad de participar en nuestros comicios legales y ¢) cumplir los
requisitos exigidos a los espafioles para ser electores, los cuales se recogen en el articulo 2
de la LOREG. El apartado c) estard compuesto por tanto por las exigencias del propio
articulo 2 de la LOREG, es decir: €.1) ser espafiol, €.2) ser mayor de edad, ¢.3) no
encontrase incluido en ninguno de los supuestos del articulo 3 de la LOREG (causas de
inelegibilidad) y ¢.4) Encontrase inscrito en el Censo Electoral vigente.

¢.1) En relacién a lo de ser espafiol, parece claro que esta exigencia no debe ser tenida
en cuenta dado que la caracteristica concreta de este caso especial es que nos estamos
refiriendo a nacionales de otros Estados, debiendo entenderse remitido este requisito a la
titularidad o no de la nacionalidad de cualquier Estado miembro de la UE.

c.2) Por lo que se refiere a la mayoria de edad, debe significase que en todos los paises
de la UE hace falta tener, al menos, dieciocho afios para considerarse mayor de edad a
efectos politicos. Es necesario recordar que dicha mayoria de edad debe ser alcanzada,
como ha indicado en varias ocasiones la Junta Electoral central (JEC), el dia de la
votacion, no el de la convocatoria.

¢.3) En cuanto al hecho de no hallarse incurso en ninguna de las causas a las que se
refiere el articulo 3 de la LOREG, debe tenerse especialmente en cuenta las posibles
variaciones que, en materia de declaracion de incapacidad (articulo 3.1.b LOREGQG),
pudiesen derivarse en funcién de la ley aplicable, si la espafiola o la del pais de origen.

c.4) Por ultimo, y con relacion a la inscripcion en el censo electoral vigente, hay que
decir, en primer lugar, que conforme al articulo 31.3 de la LOREG, el censo electoral se
ampliaré en el caso de las elecciones municipales y las elecciones al Parlamento Europeo,
para dar cabida en el mismo a los nacionales de otros Estados de la UE, y, en segundo
lugar, que la inscripcion en el mismo se realizara a instancia del interesado y conforme a
los procedimientos que reglamentariamente se han establecido al efecto, desarrollo
reglamentario que se incluye basicamente en el RD2118/1993. Se debe indicar por tltimo,
que, en el caso de los ciudadanos UE, una vez manifestada la intencion de inscripcion no
sera necesario reiterarla para elecciones futuras.

Los nacionales de Terceros Estados

En relacion al segundo de los regimenes, debe afirmarse que sera variable en funcion
de los términos del Tratado en cuestion. Asi, en el Canje de Cartas entre Noruega y Espana
se exige a los ciudadanos noruegos: a) que estén en posesion del permiso de residencia b)
haber residido en Espaiia legal e ininterrumpidamente durante mas de tres afios, lo cual se
demuestra con la tarjeta de residencia o mediante certificacion expedida por la comisaria
de policia c) estar domiciliado e inscrito en el padréon del municipio en el que se pretende
votar y d) estar inscrito en las listas electorales de extranjeros residentes en Espafia,
inscripcion que se hara siempre a instancias de parte, peticion debe reiterarse para cada
encuentro electoral. A todo ello, por supuesto, deben afiadirse las referencias realizadas
mas arriba, con respecto a la edad y al pleno uso de los derechos civiles y politicos.
Respecto al resto de Canjes de Notas y Acuerdos anteriormente enunciados los requisitos
son esencialmente los mismos que para el caso noruego, si bien la residencia legal e
ininterrumpida que se exige es de cinco afios, en lugar de tres. En todo caso debe tomarse

BARATARIA. Revista Castellano-Manchega de Ciencias Sociales, N° 13, pp. 15-29, 2012, ISSN: 1575-0825



El derecho de sufragio de los no nacionales en las elecciones locales 23

en consideracion lo indicado en el RD 202/1995, de 10 febrero, sobre la formacion del
Censo de Extranjeros Residentes en Espaiia para las Elecciones Municipales.

3. EL DERECHO DE SUFRAGIO PASIVO

Evolucion juridica

El ejercicio del derecho de sufragio pasivo por los no nacionales supone un paso mas
en la linea aperturista de un sistema politico y un mayor reconocimiento, si cabe, al
ciudadano de otra nacionalidad, pues se le permite, no ya elegir a los representantes
politicos, sino ser uno de ellos, si bien es cierto que dicho derecho en nuestro derecho
queda circunscrito, como ocurre en la vertiente activa del mismo, al dmbito local. El
articulo 13.2 CE reconocia el derecho de sufragio activo a los extranjeros para el caso de
las elecciones locales, como asi quedaba de manifiesto en la redaccion primigenia de dicho
articulo, en la que nada se decia, sin embargo, en relacion al ejercicio pasivo del mismo,
aunque, bien es cierto, tampoco se negaba. La explicacion de esta ausencia de
reconocimiento del derecho de sufragio pasivo muy probablemente se debia a que el
Constituyente era reacio a otorgar tal tipo de concesiones a los no nacionales.

Esta situacion vario con la firma en Maastricht, el 7 de febrero de 1992, del TUE, el
cual reconocia, en su articulo 8.B.1 (actual articulo 19), a los nacionales de cualquier
Estado miembro de la UE la posibilidad de ser elector y elegible en las elecciones
municipales de aquellos otros Estados miembros en los cuales residieran. La ratificacion
por parte de Espafia de dicho tratado presentaba ciertas dudas con respecto al tenor del
articulo 13.2 de la Constitucion, ante las cuales el Gobierno de la naciéon procedid a
realizar una serie de consultas. Por un lado existia la tesis de que, dada la no denegacion
expresa del derecho de sufragio pasivo en dicho articulo, podria reconocerse el mismo por
medio de una Ley Organica (articulo 93 CE), siendo ésta la posiciéon mantenida por el
Consejo de Estado (Dictamen 850/1991). Por otro lado, el Tribunal Constitucional emitid
su Declaracion de 1 de julio de 1992, sobre el derecho de sufragio pasivo de nacionales
comunitarios en el Tratado de Maastricht, entendiendo que existia contradiccion entre el
contenido del Tratado y el articulo 13.2 de la CE, por lo que no podia ratificarse el citado
Tratado sin la previa revision de la norma fundamental. Admitida la posicion defendida
por el Tribunal Constitucional, se procedié a la reforma constitucional aprobada en las
sesiones plenarias del Congreso, de 22 de julio de 1992, y del Senado, de 27 de agosto de
1992, que supuso la inclusion de “y pasivo” en el articulo 13.2 de la CE, permitiéndose asi
a los no nacionales el ejercicio de este derecho en los comicios municipales, siempre que
se cumpliera con los requisitos legalmente establecidos, los cuales seran analizados a
continuacion.

La Normativa Europea

Como ya fue apuntado en el apartado relativo al ejercicio del derecho de sufragio
activo, el articulo 8.B.1 del TUE, seria desarrollado, en cuanto a las elecciones locales se
refiere, por la Directiva 94/80/CE, la cual fue finalmente traspuesta a nuestro Derecho, tras
la modificacion constitucional arriba comentada, por la LO 1/1997. Por lo que se refiere a
la Directiva 94/80/CE, de la que ya se hizo un breve analisis Ut supra, cabe hacer ahora
una serie de indicaciones acerca de su contenido, pero esta vez relacionadas con la
vertiente pasiva del derecho de sufragio. Baste apuntar simplemente que tras el
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reconocimiento del derecho de sufragio pasivo en las elecciones locales que se realiza en el
articulo 1.1, se recogen dos posibles excepciones al derecho citado:

En primer lugar, los Estados podran disponer que solo sus nacionales sean elegibles
para los puestos de Alcalde, Teniente de Alcalde o miembro del érgano colegiado que
dirige el ente local correspondiente (articulo 5.3 de la Directiva). Esta no fue una opcion
acogida por el Estado espafiol en la configuracion de este derecho, de tal forma que
nuestros Ayuntamientos pueden ser presididos por sujetos de nacionalidad de cualquier
Estado de la UE.

En segundo lugar, el articulo 5.4 de la Directiva, faculta a los Estados miembros para
impedir que los nacionales de otros Estados, elegidos como miembros de un 6rgano
representativo, puedan participar en la designacién de los electores de una asamblea
parlamentaria ni en la eleccion de los miembros de dicha asamblea. Se refiere al caso de
sistemas politicos en los cuales desde los niveles locales de representacion politica se tiene
acceso a representacion en otras instancias politicas. Tampoco esta restriccion fue
adoptada por el Estado espaiiol.

Es interesante recordar de igual modo, el tenor del primer apartado del citado articulo 5
de la Directiva, que posibilita al Estado miembro para que no permita el ejercicio del
derecho de sufragio pasivo a aquellos que, por decision individual de carécter civil o penal,
hallan sido desposeidos de ese derecho en su Estado de origen. Nos encontramos ante un
supuesto de incapacidad electoral pasiva que tinicamente afectaria a los no nacionales, pero
que es un reflejo de las posibles privaciones de este derecho que pueden realizarse en
relacion con los nacionales. Hay que destacar que esta restriccion si fue acogida por
nuestra ley electoral. Por lo que se refiere a las causas de incompatibilidad, es el articulo 6
de la Directiva el que trata sobre ellas, remitiendo a la legislacion del Estado en el que se
pretende ejercitar el derecho de voto (articulo 6.1).

Los Requisitos legales

La Directiva 94/80/CE fue traspuesta por la ya mencionada LO 1/1997, la cual
modificod varios articulos de la LOREG, siendo uno de ellos el 177. Este articulo 177 es en
el que se recogid el mandato del TUE desarrollado por la citada Directiva, contando ya con
la cobertura del articulo 13.2 de la CE. En el articulo 177 de la LOREG, el legislador
espaiiol realizo su eleccion del modo en el que los extranjeros en general, y los ciudadanos
de otros Estados miembros de la UE en particular, debian ejercer su derecho de sufragio
pasivo, explicitando en dicho precepto cuales de las posibilidades que ofrecia la normativa
europea habia decidido finalmente adoptar.

El articulo 177.1 de la LOREG dice que son elegibles en las elecciones municipales
todas las personas residentes en Espafia que, sin haber adquirido la nacionalidad espafiola:

a. Tengan la condicion de ciudadanos de la Unién Europea segln lo previsto en el
parrafo 2 del apartado 1 del articulo 8 del Tratado Constitutivo de la Comunidad
Europea, o bien, sean nacionales de paises que otorguen a los ciudadanos espafioles
el derecho de sufragio pasivo en sus elecciones municipales en los términos de un
Tratado.

b. Relinan los requisitos para ser elegibles exigidos en esta Ley para los espafioles.

c. No hayan sido desposeidos del derecho de sufragio pasivo en su Estado de origen.
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Ante las disposiciones que realiza el presente precepto podemos realizar una serie de
afirmaciones que se desprenden del tenor del propio articulo, a saber:

En el apartado a) se hace una delimitacion subjetiva de quienes son aquellos que, sin
haber adquirido la nacionalidad espafiola, pueden presentarse como candidatos a las
elecciones municipales. Se establece, como ocurriera con el caso del sufragio activo, un
doble sistema o régimen: por un lado el aplicable a los nacionales de Estados miembros de
la UE y, por otro, el que afecta al resto de extranjeros que sean nacionales de Estados con
los que Espafia tenga firmado un tratado que verse sobre la materia, y en el cual se refleje
el principio de reciprocidad. Por lo que se refiere al segundo de estos regimenes podemos
afirmar que en la actualidad no existe ningin tratado o acuerdo bilateral en el que se
reconozca esta posibilidad. Por ello, y ante la inexistencia de este tipo de Tratados no
podemos entrar a analizar el régimen aplicable, por lo que baste decir que a los hipotéticos
nacionales de un Estado firmante de dicho Tratado les seria de aplicacion los apartados b)
y ¢) del articulo 177.1 de la LOREG y lo establecido en el resto de normativa que se
dictase a tal efecto, todo ello interpretado a la luz del contenido del supuesto Tratado.
Debido a la imposible aplicacion en la actualidad de este segundo régimen, las
consideraciones que a continuacion se realizaran deben entenderse referidas a los
ciudadanos de la UE, lo cual no es dbice para que gran parte de las indicaciones se
entiendan hechas pro futuro para el hipotético caso de que se firmaran tratados con
terceros Estados.

El apartado b) del articulo 177 de la LOREG, determina que se retinan los requisitos
para ser elegibles exigidos por ley electoral a los espafioles. Asistimos asi a un doble
reenvio, pues en primer lugar se hace mencion a las normas exigidas a los espafioles para
poder concurrir a las elecciones locales, pero estas normas no se encuentran en las
disposiciones especiales para las elecciones municipales contenidas en el Titulo tercero de
la LOREG, sino que el propio articulo 177, regulador del derecho de sufragio pasivo en
este tipo de elecciones, remite, en segundo término, al régimen general de elegibilidad
asentado en el articulo 6 de la LOREG.

Asi las cosas, observamos que hemos de referirnos a los requisitos exigidos en este
ultimo precepto. El primero de los requisitos exigidos, conforme al articulo 6 de la
LOREG, es ser mayor de edad. Debe recordarse en este punto lo expuesto acerca de la
mayoria de edad en el apartado relativo al derecho de sufragio activo, si bien ha de hacerse
la salvedad, con respecto a lo anteriormente indicado, que la misma debe cumplirse como
muy tarde el dia de la proclamacion de candidaturas y no en la fecha de emision del voto,
como sucedia en el caso del sufragio activo.

En segundo lugar, el articulo 6 de la LOREG pide que se ostente la cualidad de elector.
Esta exigencia nos hace acudir a los requisitos que la propia ley determina para serlo, pero
eso si, debemos acudir, por criterio de especialidad, a los requisitos exigidos por el articulo
176.1, donde se habla del derecho de sufragio activo de los no nacionales en las elecciones
municipales, y no hacerlo directamente al articulo 2 de la LOREG, donde se regula de
forma general el ejercicio de este derecho para todo tipo de elecciones. Esta ultima
salvedad es importante pues, aunque el propio articulo 176 exija a los no nacionales, que
cuenten con los requisitos exigidos a los espafioles para ser electores, recogidos en el
articulo 2 de la LOREG, incorpora también la necesidad de que éstos hayan manifestado
su voluntad de ejercer el derecho de sufragio activo en Espafa. Asi, junto a la expresion de
la voluntad de ejercicio del derecho, se deben cumplir las exigencias del articulo 2 de la
LOREG, es decir, que el sujeto no debe hallarse incurso en ninguna de las causas a las que

BARATARIA. Revista Castellano-Manchega de Ciencias Sociales, N° 13, pp. 15-29, 2012, ISSN: 1575-0825



26 Rafael D. Agull6 Mateu

se refiere el articulo 3 del mismo texto legal y que aparezca inscrito en el censo electoral
vigente.

En tercer, y ultimo lugar, el articulo 6 de la LOREG pide que el sujeto que quiera
presentarse como candidato no se encuentre incurso en alguno de los casos que en el
mismo articulo se detallan, la mayoria de los cuales son cargos publicos que, por su propia
configuracion, no pueden ser desempefiados por sujetos que no ostenten la nacionalidad
espafiola, lo que hace practicamente imposible que en el supuesto que nos ocupa pueda
llegar a concurrir cualquiera de las causas de inelegibilidad contempladas en dicho
articulo. Esta tltima exigencia del articulo 6 de la LOREG hemos de entenderla extendida
igualmente a las causas de inelegibilidad y a las incompatibilidades recogidas en los
articulos 177.2 y 178 de la ley electoral, respectivamente, que se prevén para el supuesto
especifico de las elecciones locales.

El apartado c) de este articulo 177.1 de la LOREG determina que el posible candidato
no debe haber sido privado del derecho de sufragio pasivo en su estado de origen. Este
ultimo requisito debe ser conectado con el articulo 187 bis.1 de la misma norma, que
indica que los ciudadanos elegibles conforme al articulo 177.1 de la LOREG, cuando
presenten su candidatura, deberan aportar, junto con el resto de documentacién que
acredite que se retnen los requisitos para ser elegible, una declaracion formal en la que
conste: a) su nacionalidad y su domicilio en Espafia, b) que no se encuentra privado del
derecho de sufragio pasivo en su Estado de origen, ¢) mencion de su ultimo domicilio en
su Estado de origen. La exigencia de demostracion de no haber sido privado de este
derecho, es un requisito cuya existencia posibilitaba la normativa europea (articulo 5.1 de
la Directiva 94/80/CE) y que en la mayoria de los casos se cumple con una mera
“declaracion formal” de no haber sido privado en su Estado de origen del derecho en
cuestion, sin que se requiera la aportacion de ningtn tipo de documento que lo atestigiie.
Dicha aportacion de documentos sélo tendra lugar en el caso de que la Junta Electoral
competente asi lo exija. Cuando ello suceda, el sujeto requerido debera aportar un
certificado de la autoridad administrativa correspondiente del Estado del que es nacional,
en el cual se acredite que no se encuentra privado del mencionado derecho. Se indica
asimismo, en el articulo 187.bis.3, que la JEC, una vez proclamadas las candidaturas,
remitird, por medio del Ministerio competente, toda la informacion relativa a los
candidatos no nacionales, a sus Estados de origen.

Las Formaciones Politicas y No Nacionales

Cabe hacer un ultimo comentario referente a la participacion politica de los no
nacionales, en concreto poniéndola en relacion con la inclusiéon de estos sujetos en las
diferentes fuerzas politicas que concurren a nuestros comicios locales. La limitacion al
ambito local de la posibilidad de actuacion electoral de los no nacionales, ha hecho que la
articulacion de dichas actuaciones haya sido llevada a cabo primordialmente por medio de
las denominadas agrupaciones de electores las cuales, sucintamente regulada en la LOREG
y cuyo régimen ha sido firmemente asentado por la JEC, permiten aunar intereses de cara a
comicios concretos, pero ello no debe obstar para que estos sujetos puedan formar parte de
verdaderas estructuras politicas permanente creadas, no tanto para un momento puntual,
como para lograr configurarse como el modo de representacion de un sector social cada
vez mas amplio. Pero ante esta necesidad creciente nos topamos con una normativa sobre
la materia que, aun siendo de reciente aprobacion, adolece de los problemas historicos
fraguados por las anteriores leyes.
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La ley 21/1976, de 14 de junio, sobre Derecho de Asociacion Politica, en su articulo 2,
manifestaba que s6lo podian promover asociaciones politicas los espafioles mayores de
edad en pleno uso de sus derechos civiles y politicos, indicando igualmente el articulo
3.2.a., que sdlo podian afiliarse los espafioles mayores de 18 afios no afiliados a otra
asociacion politica. En el mismo sentido se mostraba el articulo 1 de la Ley 54/1978, de 4
de diciembre, de Partidos Politicos, al establecer que “los espafioles podrian crear
libremente partido politico en el ejercicio de su derecho fundamental de asociacion”. Al
tratarse de normas anteriores a la aprobacion de la Constitucion y, en especial, a la
modificacion operada en la misma, en su articulo 13.2 CE, por lo que se refiere al sufragio
pasivo de los no nacionales en nuestras elecciones locales, estas normas no reconocian los
derechos de asociacion politica mas que a los espafioles, cuestion ésta que requeria una
revision, al menos por lo que se refiere a las afiliaciones.

Parecia que la LO 6/2002 estaba llamada a ser el instrumento ideal para introducir la
posibilidad de creacion de partidos politicos, o al menos, reconocer la posibilidad de
afiliacion a los mismos, de los no nacionales, pues, si bien la cuestion de la afiliacion habia
venido integrandose por parte de los propios partidos reconociendo en sus Estatutos esta
posibilidad a personas que no ostentasen la nacionalidad espafiola, nada se habia dicho
sobre la posibilidad de crear partidos politicos, la actuacion de los cuales, l6gicamente y en
cualquier caso, ha de entenderse limitada al radio de accion de las elecciones locales, en
cuyo ambito exclusivamente ha sido reconocido el derecho de sufragio. Pero la LO 6/2002
de partidos politicos volvio a manifestarse en el mismo sentido que la legislacion que viene
a derogar, y en su articulo 1.1 podemos leer que “los espafioles podran crear libremente
partidos politicos conforme a lo dispuesto en la Constitucion y en la presente Ley
Orgéanica”, no indicandose nada a lo largo del texto sobre la afiliacion, a salvo de que es
libre y voluntaria y que nadie puede ser obligado a afiliarse o a permanecer en un partido.

Vemos como el legislador, guiado por otros motivos que no era la correcta
regularizacion de los partidos politicos, ha perdido una magnifica oportunidad de adaptar
la obsoleta normativa electoral a la actual realidad internacional y ha desconocido, no sélo
los flujos de integracion social de los nacionales de otros Estados en nuestro sistema
politico y social, sino también un mandato constitucional claro y contundente (articulo
13.2) que merecia una mayor atencion por parte de una ley que esta llamada a regular uno
de los pilares fundamentales de nuestro sistema democratico.

4. CONCLUSIONES

1. La LOREG, por primera vez, regula la participaciéon de sujetos de nacionalidad
distinta a la espafiola en nuestros comicios municipales. Este reconocimiento nace del
articulo 13.2 de la Constitucion, en el marco de un Tratado o ley, y con reciprocidad.

2. Este derecho de participacion politica de los no nacionales fue potenciado con la
aprobacion del Tratado de la Union Europea.

3. Los requisitos exigidos a los nacionales de otros Estados UE son: a) ser nacionales
de alguno de estos Estados b) haber manifestado su voluntad de participar en nuestros
comicios locales ¢) cumplir con los requisitos exigidos a los espafioles para ser electores,
es decir, cl) ser mayor de edad c2) encontrase en pleno uso de sus derechos civiles y
politicos y ¢3) encontrarse inscrito en el censo electoral vigente.
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4. A los ciudadanos NO UE se les pide: a) estar en posesion del permiso de residencia
b) haber residido en Espafia legal e ininterrumpidamente durante mas de los ultimos tres
(Noruegos) o cinco (resto) afios ¢) estar domiciliado e inscrito en el padron del municipio
en el que se pretende votar, d) haber manifestado la voluntad de participar, e) hallarse
inscrito en el Censo Electoral.

5. El reconocimiento del derecho de sufragio pasivo en nuestras elecciones municipales
a los no nacionales, requirié de una reforma del articulo 13.2 de la Constitucion, obligada
por la aprobacion del tratado de la Unién Europea.

6. En la actualidad tinicamente los nacionales de otros Estados miembros de la Union
Europea, tienen reconocido este derecho de sufragio pasivo, si bien se cuenta con los
medios legales para extenderlo a los nacionales de terceros Estados.

7. Los requisitos que se exigen a los nacionales de otros Estados miembros de la UE,
para concurrir como candidatos a nuestras elecciones locales, se recogen en el articulo 177
de la LOREG, y son: a) Tener la condicién de ciudadanos de la Unién Europea. b) Ser
mayor de edad. ¢) Estar inscrito en el censo electoral vigente, que no es obligatorio que sea
el del municipio por el cual se presenta como candidato d) Haber manifestado su voluntad
de participar en las elecciones en cuestion, en intima relacion con el anterior ¢) Hallarse en
pleno uso de sus derechos civiles y politicos. f) No encontrase incurso en ninguna de las
causas de inelegibilidad a las que se refieren el articulo 6 de la LOREG, en general, y el
177.2 en particular. g) No haber sido privado del derecho de sufragio pasivo en su Estado
de origen.

8. La nueva legislacién que regula la creacion de partidos politicos, recientemente
aprobada, no hace referencia alguna a los no nacionales.
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