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Resumen
El estudio aborda el andlisis juridico de las dos reformas operadas en la LoreG durante la
pasada legislatura (VIII) desde una concreta perspectiva: el compromiso de los poderes
publicos de promover las condiciones para que la libertad y la igualdad del individuo y
delos grupos en los que se integran sean reales y efectivas, de remover los obstdculos que
impidan o dificulten su plenitud y de facilitar la participacién de todos los ciudadanos
en la vida politica. A este objetivo responden por un lado, la introduccién de cuotas
electorales mediante la férmula de composicién equilibrada de las listas electorales entre
mujeres y hombres y, por otro, el reconocimiento del derecho de participacién politica de
los espafioles temporalmente ausentes y el procedimiento articulado para garantizar, en
condiciones de igualdad real y manteniendo el secreto de voto, el derecho de sufragio
activo de personas con discapacidad visual grave. El articulo se cierra con unas
reflexiones finales sobre las propuestas de modificacién del voto de los espafioles
residentes en el extranjero a debate durante la presente legislatura.

Resum
Lestudi aborda I'analisi juridica de les dues reformes operades en la LoreG durant la
legislatura passada (VIII) des d’una perspectiva concreta: el compromis dels poders
publics de promoure les condicions perque la llibertat i la igualtat de I'individu i dels
grups en que s’integren siguen reals i efectives, de remoure els obstacles que
impedesquen o dificulten la seua plenitud i de facilitar la participacid de tots els
ciutadans en la vida politica. A aquest objectiu responen, d’una banda, la introduccié de
quotes electorals mitjancant la férmula de composicid equilibrada de les llistes electorals
entre dones i homes i, d’una altra, el reconeixement del dret de participacié politica dels
espanyols absents temporalment i el procediment articulat per a garantir, en condicions
d’igualtat real i mantenint el secret de vot, el dret de sufragi actiu de persones amb
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discapacitat visual greu. L’article es tanca amb unes reflexions finals sobre les propostes
de modificacid del vot dels espanyols residents en I'estranger, a debat durant la present
legislatura.

Abstract

This study approaches the legal analysis of the two reforms of the LOREG electoral law in
the most recent legislature (2004-08) from a specific perspective: the public commitment
to promote real and effective conditions under which the freedom and equality of
individuals and groups they form, and so remove all obstacles that hinder this, and
facilitate the participation of all citizens in political life. To meet this objective there is
on the one hand the introduction of electoral quotas with an equal number of men and
women on candidate lists, and on the other the recognition of the right to political
participation of Spaniards temporarily out of the country, and a procedure to ensure the
full right to vote of those people with a serious visual disability, whilst guaranteeing the
right to secrecy. The article ends with a set of reflections on the proposals regarding
Spaniards resident abroad currently under debate in this Parliament.
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I. Consideraciones previas

Debo comenzar advirtiendo que, dada la extensién mdxima en la que necesariamen-
te deben desarrollarse los estudios en este monogréfico, no me detendré a profundi-
zar sobre algunos aspectos que considero de especial interés sobre el objeto de andli-
sis y reflexién que en estas paginas parten de una concreta evidencia: delas 14 reformas
electorales que se han producido en nuestra Ley Orginica del Régimen Electoral Gene-
ral (LoREG) a lo largo de estos 25 afios y que, sin duda, admitirfan ser agrupadas y sis-
tematizadas positivamente bajo concretos enunciados, las que se han operado en la
VIII Legislatura admiten ser analizadas de forma agrupada bajo un concreto ciclo que
pone el acento en el compromiso de los poderes puiblicos de promover las condiciones
paraquelalibertad ylaigualdad del individuo y de los grupos en que se integran sean
reales y efectivas, de remover los obsticulos que impidan o dificulten su plenitud y en
facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica. Se profundiza y mejo-
ra, en un sentido amplio, en el derecho de participacién politica en nuestro Estado
Social y Democrdtico y en el exclusivo 4mbito de los derechos fundamentales garan-
tizados en el art. 23 de la cE —que «encarnan el derecho de participacidn politica en el
sistema democratico consagrado por el articulo 1 de la Constitucidn Espafiola y son la
forma especial de ejercicio de la soberania por el conjunto de los ciudadanos» (stc
51/1984)- al proyectar las reformas una especial dimensién y alcance sobre aquellos
aspectos mds prestacionales del ejercicio del derecho de sufragio ademds de, por supues-
to, incidir y ahondar en el principio de igualdad consagrado en el art. 14 cE en el imbi-
to de la representacion politica.

En {ntima conexién con lo que acabo de sefialar, no cabe perderse de vista que la
actual Legislatura (IX) se estrend con una clara ambicién de abordar por parte de las
distintas fuerzas politicas reformas electorales que pretenden ahondar sobre algunos
de estos aspectos y que se proyectan con diferente intensidad en las distintas pro-
puestas que estdn siendo actualmente analizadas en la Subcomisién sobre la modifi-
cacion del Régimen Electoral General que se cred al comienzo de la Legislatura en el
seno dela Comision Constitucional.! Ciertamente resulta demasiado pronto para ade-
lantar los resultados finales, sin embargo el avance en el reconocimiento de los dere-
chos de participacién politica se ha movido tanto dentro de los cauces estrictamente
formales como de los estrictamente materiales. Pensemos, por ejemplo, que en las pro-
ximas elecciones municipales que tendrdn lugar el dltimo domingo de mayo de 2011
tendrdn derecho al voto a dia de hoy, amén de quienes ya tenfa reconocidos el derecho
al voto en las dltimas elecciones municipales, los nacionales de Colombia, de Chile,
Ecuador, Nueva Zelanda y Pert, que cumplan con los requisitos contenidos en los res-
pectivos Acuerdos y los que se desprendan de la normativa electoral. Es cierto que esto
no se produce en el marco de la reforma de la LOREG, pero si en el marco de otra refle-
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1 El presente trabajo se cerré
el 14 de junio de 2010 porlo que no
incorpora el informe que, con fecha
28 de junio, elabord la Subcomisién
sobre las posibles modificaciones
del Régimen Electoral General y que
fue aprobada, con modificaciones,
por la Comisién Constitucional en
su sesién de 30 de junio de 2010
(Bocg, Congreso de los Diputados,
IX Legislatura, nim. 438, de 4 de
agosto de 2010).
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xi6n que en el devenir de la anterior legislatura se anudaba a un concreto objetivo, el
de equiparar la modalidad de votacién de los espaifioles residentes en el exterior con
ladelos espafioles en territorio nacional. De todos es conocido que las reflexiones poli-
ticas y la articulacidn técnica que las concreta se estin moviendo en distintas direc-
ciones. Tales cuestiones trataré de abordarlas aunque sea sindpticamente.

Il. Rasgos definidores de las reformas electorales operadas en la
LoreG durante la VIl legislatura: actualizacién y materializacién
efectiva del derecho a la igualdad en el ambito de la participaciéon
politica en nuestro Estado Social y Democratico a la luz de la Lo
3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva entre mujeres y
hombres y de la Lo 9/2007, de 8 de octubre, a través de la que se
reforman los arts. 74 y 87 de la LoRrEG.

Ami juicio, y como ya he apuntado, si existe un rasgo que caracterice a la VIII legisla-
tura en el Ambito del derecho a la participacidn politica, este consiste en que a la luz
del mandato del art. 9.2 dela cE se ha procedido a reformas electorales de cierto cala-
do desde la perspectiva de la consecucion de la igualdad real y efectiva en el ejercicio
del derecho de sufragio, tanto desde una perspectiva sustantiva como desde una pers-
pectiva procedimental. Y todo ello al servicio del cumplimiento del mandato medu-
lar constitucional contenido en el art. 14 cE de que los espafioles son iguales ante la
ley, sin que pueda prevalecer discriminacién alguna por razén de nacimiento, raza,
sexo religién opinién o cualquier otra circunstancia personal o social.

Si el derecho de sufragio constituye una institucion basilar del Estado democra-
tico que, por lo demds, se proyecta en su dimension subjetiva como un haz de facul-
tades puesto a disposicién de los titulares del derecho y en su dimensidn objetiva cons-
tituye en si mismo un elemento estructural del ordenamiento juridico, el cauce formal
a través del cual se ejerce ese derecho no es modo alguno superficial. Desde esta dlti-
ma perspectiva no cabe duda de que existe una vertiente prestacional que permite
afirmar, en palabras del Tc, que «el derecho a la participacion politica, contemplado
enelart.23.1cEimpone alos poderes publicos la obligacién de adoptar medidas posi-
tivas destinadas a facilitar el ejercicio del voto; los derechos subjetivos que tales medi-
das positivas puedan generar en favor de los ciudadanos pueden llegar a integrar el con-
tenido constitucionalmente declarado del derecho fundamental.»

De ahi que, delalectura sistemdtica de los mandatos contenidos, especialmente,
enlosarts. 9.2,14 y 23 dela cg, podamos afirmar que tres son materialmente las refor-
mas que se han operado en laLoREG en el curso del 2007 que, a mi juicio, constituyen
un notable avance para alcanzarlaigualdad sustantiva en el dmbito de los derechos de
participacidn politica al actualizar y materializar, utilizando expresidn del Tc, el legis-
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lador orginico —y también el Gobierno- la efectividad de la igualdad, no sdlo de la
igualdad formal, sino también de la igualdad sustantiva al hacer suyo el legislador
laidea de que unicamente desde esa igualdad sustantiva es posible la realizacion efec-
tiva del libre desarrollo de la personalidad.

Desde ambas perspectivas es desde la que cabe abordar las reformas de la LorEG
que se han operado a través de la Lo 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva
de mujeres y hombres, que ha incidido en aspectos materiales y sustantivos del dere-
choalaigualdad en la representacién politica, asi como la que se hallevado a cabo a
través delaLo 9/2007, de 8 de octubre, modificando los articulos 74 y 87 de la LoREg,
y que ha incidido mds en esa vertiente procedimental que hace efectivo el derecho de
sufragio y que se asocia a la idea de la remocidn de obstdculos y de promocion de las
condiciones para que lalibertad y la igualdad sean reales y efectivas a la vez que faci-
lita la participacidn de los ciudadanos en la vida politica. Efectivamente, los art. 74 y
87 de la LOREG se han reformado con el objeto expreso de habilitar al Gobierno para
regular dos procedimientos de votacion? cuyas finalidades son, por un lado, que los ciu-
dadanos espaiioles que se encuentren temporalmente en el extranjero puedan ejer-
cer su derecho de voto (art. 74 de la LOREG). Por otro lado, regular un procedimiento
que facilite a las personas con discapacidad visual el ejercicio del derecho de sufragio
con plena autonomia y garantia del secreto de voto (art. 87 de la LOREG).

1. La Ley Orgdnica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de

mujeres y hombres

Porlo que afecta alaLey Orgdnica 3/2007 paralaigualdad efectiva de mujeres y hom-
bres, recordemos que su objetivo principal es, tal y como reza en la exposicién de moti-
vos, «combatir todas las manifestaciones ain subsistentes de discriminacidn, directa
oindirecta, por razén de sexo y promover la igualdad real entre mujeres y hombres con
remocion de los obstdculos y estereotipos sociales que impiden alcanzarla». Hacer
efectivo el derecho de igualdad de trato y de oportunidades entre mujeres y hombres,
en particular mediante la eliminacidn dela discriminacién de la mujer, sea cual fuere
su circunstancia o condicién, en cualesquiera de los ambitos de la vida y, singular-
mente, en las esferas politica, civil, laboral, econdmica, social y cultural para, en el desa-
rrollo delos arts. 9.2 y 14 de la cE, alcanzar una sociedad mds democratica, mds justa y
solidaria, constituye objeto expreso de esta ley, tal y como literalmente prevé su articulo
primero.

Desde tal perspectiva y en el dmbito de la representacién politica, el objeto expre-
so y manifiesto de la ley es el de favorecer la igualdad real entre hombres y mujeres y
el delograrla plena participacién de las mujeres en el espacio politico, paliando asf un
evidente déficit de representacién femenina.
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2 Sobrelos aspectos generales
de esta reforma dela LOREG remiti-
mos a Sdenz Royo, E.: «La reforma
delaLey Orgdnica del Régimen Elec-
toral General por la Ley Orgdnica
9/2007, de 8 de octubre», Revista de
las Cortes Generales, nim. 68, 2006,

pp-7yss.
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3 Debo coincidir con aquél sec-
tor deladoctrina que entiende que
la redaccién dada al art. 44 bis 1 de
la LOREG evita un enfrentamiento
competencial entre el Estado y las
Comunidades Auténomas en la
medida en que se aplica la norma
estatal sélo en defecto de leyes de
las comunidades auténomas que
sean mds favorables para las muje-
res.
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El mecanismo utilizado para ejecutar tal propésito no ha sido otro que, via Dis-
posicién Adicional Segunda, reformar la LOREG para exigir, bisicamente a través de un
nuevo articulo, el 44 bis, que las listas electorales que se presenten en las elecciones al
Congreso de los Diputados, elecciones locales, Consejos Insulares, Cabildos Insulares
Canarios, Parlamento Europeo y Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténo-
mas, con las excepciones a las que después nos referiremos, cumplan con una férmula
de composicién equilibrada entre mujeres y hombres, tratando asi de asegurar una
representacion suficientemente significativa de ambos sexos en los drganos de repre-
sentacion politica.

Como resulta de sobra conocido esta férmula consiste, bidsicamente, en que las
candidaturas que se presenten en las distintas elecciones los candidatos de uno u otro
sexo no estén representados, con las salvedades que después especificaré, en mas del
60 por ciento ni en menos del 40 por ciento en el conjunto de la lista, tratando asi de
conciliar las exigencias derivadas de los arts. 9.2 y 14 de la Constitucién. Recordemos
que los requisitos que imponen la férmula de composicion equilibrada de las listas
electorales son los que siguen:

1. En el conjunto de lalista, y en todo caso en cada tramo de 5 puestos, los candida-
tos de uno u otro sexo no podran estar representados en menos del 40 por ciento.
Cuando el nimero de puestos a cubrir sea inferior a 5, 1a proporcién de hombres
y mujeres serd lo mds cercana posible al equilibrio numérico. Cuando el ultimo tramo
delalista no alcance los 5 puestos, la referida proporcion de mujeres y hombres
en ese tramo serd lo mds cercana al equilibrio numeérico, aunque deberd en cual-
quier caso mantenerse la proporcién exigible respecto del conjunto de la lista.
Estas reglas se aplican por mandato expreso del apartado 3 del art. 44 bis de la
LOREG a la listas de suplentes.

2. Se exceptian los municipios e islas de menos de 5.000 habitantes, y a partir de
2.011 los municipios menores de 3.000 (art. 187.2, art. 201.3 y la Disposicién tran-
sitoria séptima de la LOREG).

3. Se establece una férmula que ampara las cuatro leyes autonémicas aprobadas con
anterioridad alareforma delaLoREG y que ya establecian medidas que favorecian,
frente alo regulado en el art. 44 bis de la LOREG, una mayor presencia de mujeres
en las candidaturas que deben presentarse en las Elecciones de las Asambleas
Legislativas de su respectiva ccaa: «En las elecciones de miembros de las Asam-
bleas Legislativas de las Comunidades Auténomas, las leyes reguladoras de sus
respectivos regimenes electorales podran establecer medidas que favorezcan una
mayor presencia de mujeres en las candidaturas que se presenten a las Elecciones
delas citadas Asambleas Legislativas» (art. 44 bis 1 LOREG).3

4. Cuando las candidaturas para el Senado se agrupen en listas, tales listas deberdn
tener igualmente una composicion equilibrada de mujeres y hombres, de forma
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que la proporcién de unas y otros debera ser lo mds cercana posible al equilibrio

numérico.

Evidentemente medidas de democracia paritaria no eran nuevas ni en nuestro
ordenamiento —cuatro leyes electorales autonémicas imponian en sus respectivas elec-
ciones a Asambleas Legislativas Autondmicas composiciones paritarias de las listas
electorales—, ni en el Derecho Constitucional comparado de nuestro entorno, ni en el
derecho internacional,* ni mucho menos en el émbito de la Unién Europea.’ Tampo-
co resultaban nuevas las dudas de constitucionalidad que sobre tales medidas han
monopolizado buena parte del debate doctrinal en nuestro ordenamiento y en aque-
llos de nuestro entorno comparado. A nadie escapa como, por ejemplo, el argumento
esgrimido acerca de que la paridad electoral como medida de accion positiva resulta-
ba contraria a laigualdad formal abocd en distintas etapas a declaraciones de incons-
titucionalidad por parte de la Corte Constitucional italiana o el Consejo Constitucio-
nal francés y se ha procedido a expresas reformas constitucionales en esos y en otros
ordenamientos (Francia, Italia, Portugal o Bélgica, por ejemplo) para amparar expre-
samente bien directa, bien indirectamente, la existencia de cuotas electorales.

En nuestro dmbito interno recordemos que con apenas tres afios de diferencia
cuatro ordenamientos autonémicos regularon e impusieron, con caricter previoala
normativa estatal, la composicién paritaria de las listas electorales en sus respectivas
elecciones alas Asambleas Legislativas Autondmicas. Este es el caso, efectivamente, y
por orden cronoldgico de aprobacién de sus respectivas leyes de: Baleares (2002),6 Cas-
tillalaMancha (2002),” Pais Vasco (2005)® y Andalucia (2005).° Todas obedecen al mode-
lo delistas paritarias, imponiendo todas, salvo la vasca, el sistema cremallera, y todas

fueron recurridas ante el Tribunal Constitucional.

4 Como sefialara de forma tan expresiva el Tc «la bisqueda de la
igualdad formal y material entre mujeres y hombres constituye la piedra
angular del Derecho internacional de los derechos humanos» (¥J 3.9, sTc
12/2008).

5 Conviene hacer notar la més reciente Recomendacion 1899 (2010) de
la Asamblea Parlamentaria sobre el incremento de la representacién de las
mujeres en la politica a través del sistema electoral, de 27 de enero de 2o10.

6 La primera de las Comunidades auténomas que reguld sobre tal
dmbito fue la Comunidad Auténoma deIlles Balears, que mediantela Ley
6/2002, de 21 de junio, modificé la Ley Electoral 8/1986, de 26 de noviem-
bre, estableciendo en el art. 16.4 que: «Con la finalidad de hacer efectivo el
principio de igualdad en la participacién politica, las candidaturas electo-
rales deberdn contener una presencia equilibrada de hombres y mujeres.
Las listas se integrardn por candidatos de uno y otro sexo ordenados de
forma alternativa.»

7 El ejemplo balear fue seguido ese mismo afio por Castilla-La Man-
cha, que también optd por un sistema cremallera al establecer que en las lis-
tas «se alternarfan hombres y mujeres, ocupando los de un sexo los pues-
tos pares y los del otro los impares». Efectivamente, la Ley 11/2002, de 27 de
junio, que modificd laLey 5/1986, de 23 de diciembre, Electoral de la Comu-
nidad Auténoma de Castilla-La Mancha, afiade un nuevo apartado 1 bis al

PRINCIPIO DE IGUALDAD Y DERECHO DE PARTICIPACION

articulo 23 dela Ley 5/1986, de 23 de diciembre, cuyo tenor literal dispone
lo que sigue: «Para garantizar el principio de igualdad en la representa-
cién politica, las candidaturas que presenten los partidos politicos, federaciones,
coaliciones o agrupaciones de electores, alternardn hombres y mujeres,
ocupando los de un sexo los puestos pares y los del otro los impares. La
Junta Electoral sélo aceptard aquellas candidaturas que camplan este pre-
cepto tanto para los candidatos como para los suplentes.»

8 El Pais Vasco incorpord estas medidas en su Ley para la Igualdad
de Mujeres y Hombres y, més alld de lo que establecen las leyes balear y cas-
tellano-manchega, propone la existencia de, al menos, un so por ciento de
mujeres en las listas electorales. La Ley 4/2005, de 18 de febrero, que en su
Disposicién Final Cuarta modifica la Ley 5/1990, de 15 de junio, de Elec-
ciones al Parlamento Vasco para afiadir un apartado 4 en el que se estable-
ce que: «4. Las candidaturas que presenten los partidos politicos, federaciones,
coaliciones o agrupaciones de personas electoras estardn integradas por al
menos un 50 por ciento de mujeres. Se mantendrd esa proporcién en el
conjunto de la lista de candidatos y candidatas y en cada tramo de 6 nom-
bres. Las juntas electorales del territorio histdrico competentes sélo admi-
tirdn aquellas candidaturas que cumplan lo sefialado en este articulo tanto
paralas personas candidatas como para las suplentes.»
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Rios de tinta, de buena tinta doctrinal, han corrido sobre todas y cada una de las
cuestiones sobre las que se habfa cimentado algunas de las dudas de constitucionali-
dad y que, de un modo u otro, finalmente han sido claramente despajadas por el Tri-
bunal Constitucional esencialmente a través de la sTc12/2008, de 29 de enero®y dela
STC 13/2009, de 12 de enero, en un concreto marco normativo que no impone, en pala-
bras del propio Tribunal, una férmula estrictamente paritaria. Ambas Sentencias han
venido a zanjar gran parte del debate sobre el que ha pivotado algunas de las refle-
xiones doctrinales en nuestro ordenamiento.

Los dos grandes nudos gordianos sobre los que se venfa a articular las dudas de cons-
titucionalidad se cernfan sobre dos grandes 4mbitos; uno, digamos, material, que afec-
ta al concepto mismo del establecimiento de cuotas electorales mediante ley!! —y su inci-
dencia sobre otros derechos fundamentales, valores y principios constitucionales—;'2
otro, de caricter competencial, que se ha cernido sobre la capacidad de las Comunidades
Auténomas para regular sobre las mismas y, especialmente, sobre la necesaria cober-
tura estatutaria para que el legislador autondmico pudiera establecer formulas en el
dmbito dela paridad electoral. Ambos han quedado, a mi juicio, razonablemente bien
resueltas dentro de lo que finalmente ha resultado ser el pardmetro sobre el que recae
el juicio de constitucionalidad: 1a férmula de composicién equilibrada. Efectivamen-
te, el TC en su Sentencia 12/2008, de 29 de enero,!3 desestimd la cuestién de inconsti-

En el mismo sentido, la Disposicién Final Quinta modifica la Ley
1/1987 de Elecciones para las Juntas Generales de los Territorios Histéri-
cos de Araba, Bizcaia y Gipuzkoa.

9 La dltima de las Comunidades Auténomas que habia adoptado
medidas dirigidas a conseguir la paridad electoral fue la andaluza que, el
30 de marzo de 2005, aprobé una reforma de su Ley Electoral que intro-
duce la obligatoriedad de que se alternen hombres y mujeres en las listas
electorales para garantizar la paridad, recuperando asi el sistema cremallera
adoptado ya por Baleares y Castilla-La Mancha. En concreto, se reforma el
apartado1del articulo 23 dela Ley 1/1986 de conformidad con el cual: «1.La
presentacion de candidaturas, en la que se alternardn hombres y mujeres,
habr4 de realizarse entre el decimoquinto y el vigésimo difas posteriores a
la convocatoria, mediante listas que deben incluir tantos candidatos como
escafios a elegir por cada circunscripcién y, ademds, cuatro candidatos
suplentes, expresindose el orden de colocacién de todos ellos, ocupando los
de un sexo los puestos impares y los del otro los pares.»

10 No cabe obviar que con anterioridad ala sTc12/2008, el TC se pro-
nuncié en numerosas ocasiones sobre aspectos relacionados con el art. 44
bis de la LorEG al hilo de los recursos presentados por distintos partidos
politicos durante las elecciones locales y autondmicas de 2007 en las que se
aplicd por primera vez la nueva Ley. No obstante, la mayorfa de ellos no
cuestionaban la constitucionalidad del art. 44 bis de la LOREG, aunque este
no fue el caso, si bien con matices, de los recursos presentados contrala no
proclamacidn de las listas integradas por mujeres en proporcién mayor a
la que exige la férmula de composicién equilibrada en los municipios de
Brunete y Garachico. Para un andlisis mds detallado sobre tal jurispru-
dencia remitimos a Biglinos Campos, P.: «La composicion equilibrada de
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las listas electorales» en Nuevas expectativas democrdticas y elecciones, Iustel,
Madrid, 2008, pp. 77y ss.

11 Véase, por todos, Rey Martinez, F., «Cuotas electorales reservadas
a mujeres y Constitucién», Aequalitas, nim. 1, pp. 56 y ss.

12 Seguin tales argumentos las listas paritarias cuestionarfan el prin-
cipio representativo sobre el que descansa nuestro sistema democratico lo
que vulnerarfa el derecho alaigualdad por razén de sexo ademds de enten-
der que el sistema de cuotas electorales vulnera tanto el derecho de sufra-
gio activo como pasivo, asi como la libertad de los partidos politicos a la
hora de confeccionar las listas lo que podria vulnerar la libertad de asocia-
cién, ideoldgicay de expresién de los partidos politicos. Todas ellas se reco-
gen y sistematizan en el propio recurso de inconstitucionalidad presenta-
do por el pp y en la cuestién de inconstitucionalidad planteada por el
Juzgado Contencioso de Sta. Cruz de Tenerife. Amén de la que se expresa
en el voto discrepante de la stc 12/2008 del Magistrado Rodriguez Zapata
-y que en gran medida vuelve a reproducir enla stc 13/2009, de 12 de enero—
y paraquien laimposicién por ley de cutas electorales vulnera el principio
de representacién politica y de libertad ideoldgica y de autoorganizacion
de los partidos resultando, a su juicio, lesionado el derecho de sufragio
pasivo de los candidatos que fruto de la aplicacion de la norma quedan
excluidos de participar en el proceso electoral.

13 De forma muy sucinta, recordemos que el Tc fundamenta del
siguiente modo su razonamiento:

—La férmula de composicién equilibrada no establece una medida
de discriminacién inversa o compensatoria (favoreciendo a un sexo sobre
otro), sino una férmula de equilibrio entre sexos, que tampoco es estricta-
mente paritaria, en cuanto que no impone una total igualdad entre hom-
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tucionalidad que promovié el juzgado de lo contencioso administrativo de Sta. Cruz
deTenerifey el recurso de inconstitucionalidad que presentaron mas de 50 Diputados
del pp —que conocid conjuntamente— contra el art. 44 bis de laLOREG y los concordan-
tes en su redaccién dada por la disposicién adicional segunda de la Lo 3/2007, por
supuesta vulneracién de los derechos a la igualdad en la ley, a 1a participacién en los
asuntos publicos y de asociacién de partidos politicos, a la libertad ideoldgica y de
expresion y al principio de unidad del proceso electoral.

Por lo que al dmbito competencial afectal* recordemos que en la sTc 13/2009, de
12 de enero, el Tc —a cuenta del recurso de inconstitucionalidad interpuesto por sesen-
tay dos Diputados del Grupo Parlamentario Popular del Congreso, entre otras, contra
las disposiciones finales segunda (apartado 2), cuarta y quinta de la Ley del Parlamen-
to Vasco 4/2005, de 18 de febrero, paralaigualdad de mujeres y hombres— avald expre-
samente lo dispuesto en tales disposiciones al amparo del siguiente razonamiento: «la
normativa autonémica examinada resulta conforme a lo establecido por el legislador
organico en ejercicio dela competencia atribuida al Estado por el art. 149.1.1 CE, con arre-
gloalart. 81.1cE, pues, en la medida en que el Parlamento Vasco ha introducido un por-
centaje de representacion minimo de mujeres situado en la horquilla de la represen-
tacién equilibrada de ambos sexos (un minimo del 40 por 100 para cada uno de ellos)
establecido con cardcter general por el art. 44 bis LOREG (y sin que las normas autond-
micas aqui examinadas supongan, ni pudieran en ningtin caso suponer, su excepcion),
laregulacién establecida al efecto por la Comunidad Auténoma al amparo de su com-

bres y mujeres, sino la regla de que unos y otras no podran integrar las can-
didaturas electorales en una proporcién inferior al 40 por ciento (o lo que
es lo mismo, superior al 6o por ciento). Su efecto pues es bidireccional en
cuanto que esa proporcion se asegura igualmente a uno y otro sexo. (€ 3).

—Elequilibrio electoral tiene por tinicos destinatarios directos a quie-
nes pueden presentar candidaturas (art. 44.1 LOREG: partidos, federacio-
nes, coaliciones de partidos y agrupaciones electorales). No se trata de una
condicién de inelegibilidad por lo que no afecta inmediatamente al dere-
cho de sufragio pasivo individual (g7 3).

—En cuanto a la legitimidad constitucional sobre la imposicién de
los partidos politicos de la obligacién de presentar candidaturas con una
composicion equilibrada razona del siguiente modo: Uno. El art. 44 bis
persigue la efectividad del art. 14 cE en el dmbito de la representacién poli-
tica. Dos. Que los partidos politicos coadyuvan por imperativo legal a la
realizacién de un objetivo previsto inequivocamente en el art. 9.2 CEno es
cuestion que pueda suscitar reparos de legitimidad constitucional. Tres.
La libertad de presentacion de candidaturas por los partidos —que, por lo
demds, en éste como en las demds actividades estdn sometidos a la Consti-
tuciény ala Ley (art. 6 CE)}-no es ni puede ser absoluta. De hecho, el legis-
lador, en atencién a otros valores y bienes constitucionales protegido, ha limi-
tado esa libertad imponiéndoles determinadas condiciones para la confeccién
delas candidaturas referidas ala elegibilidad de los candidatos, a Ia residencia
en algunos supuestos, listas cerradas y bloqueadas.

En consecuencia, la validez constitucional de estas medidas resulta clara:
En primer lugar, porque es legitimo el fin de la consecucién de una igual-
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dad efectiva en el terreno de la participacion politica (Arts. 9.2,14 y 23 CE).
En segundo término, porque resulta razonable el régimen instrumenta-
do por el legislador que se limita a exigir una composicion equilibrada sin
imposicion de orden alguno. En fin, porque es inocuo para los derechos
fundamentales de quienes siendo sus destinatarios, los partidos, no son
por definicién los titulares de los derechos fundamentales del sufragio acti-
VO y pasivo (EJ 5).

—Lalimitacién delalibertad de actuacidn de las formaciones politi-
cas no constituyen una vulneracién del art. 6 en conexion con el art. 22 cE.
El mandato de equilibrio que se impone alos partidos no les estd atribuida
por ser asociaciones, sino especificamente por ser partidos politicos (7 5).

—La normativa impugnada tampoco vulnera la libertad ideoldgica
delos partidos ni su libertad de expresion (arts. 16.1y 20.1 CE): No se impide
la existencia de formaciones politicas que defiendan activamente la pri-
macia de las personas de uno y otro sexo o que propugnen postulados que
pudiéramos denominar «machistas» o «feministas». Lo que exige la dis-
posicién adicional es que cuando se pretenda defender esas tesis accediendo
alos cargos publicos electivos se haga partiendo de candidaturas en las que
se integran personas de uno u otro sexo.

14 Dada la imposibilidad de extendernos sobre algunas de las pre-
misas que se plantean en este dmbito, remitimos a Ruiz Rico, G.: «Paridad
y accién positiva en el Derecho electoral autondmico», en El Derecho electo-
ral de las Comunidades Autdnomas. Revisidn y mejora, L. Gélvez (Dir,), CEPC,
Madrid, 2009, pp. 145 y ss.
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petencia ex art. 10.3 EAPV encuentra perfecta cobertura en la habilitacidn arbitrada
por las Cortes Generales en orden a un eventual incremento autonémico de aquel
minimo comun, aplicable con cardcter general a todo tipo de elecciones en los térmi-
nos previstos por la Ley Orgdnica de régimen electoral general» (¥ 8 sTC 13/2009, de
12 de enero). De ahi que el Tc concluya que, «las disposiciones finales cuarta y quinta
delaLey del Parlamento Vasco 4/2005 no son inconstitucionales por cuanto, en virtud
de la competencia reconocida a la Comunidad Auténoma en el art. 10.3 EAPYV (en el
marco de las condiciones definidoras del régimen electoral establecidas por el Estado
deacuerdo conlos arts. 149.1.1, 23 y 81.1 CE, y con la finalidad de promover la igualdad
efectiva de hombres y mujeres en los procesos electorales autonémicos), han estable-
cido una normativa que, al resultar necesariamente integrada con las prescripciones
del art. 44 bis LOREG, de directa aplicacion en los procesos electorales autonomicos
(disposicién adicional primera 2 LOREG), impone que en las candidaturas presentadas
en éstos figure un minimo del 50 por 100 de mujeres y del 40 por 100 de hombres (Fy 17
STC 13/2009, de 12 de enero).

En fin, tratando de alcanzar la igualdad material y no sélo la formal entre muje-
res y hombres en el dmbito de la representacién politica y articulando instrumentos
normativos que han facilitado, removiendo una serie de obstaculos, la participaciéon
politicaa un conjunto de ciudadanos en el ejercicio del derecho de sufragio en condi-
ciones deigualdad, seincide enlaidea de que una democracia mds igualitaria se impo-
ne en nuestro estado constitucional, en la medida en que la igualdad real y efectiva
lograimponerse al igualar las condiciones de ejercicio de los derechos de quienes estin
en peores y desiguales condiciones. Y es que, como ha subrayado el Tribunal Consti-
tucional, la igualdad sustantiva no sélo facilita la participacién efectiva de todos en
los asuntos publicos, sino que es un elemento definidor de la nocién de ciudadania»
(FJ 4 sTC 12/2008). Dicho todo lo anterior, no quisiera dejar de subrayar que si en el
ambito de la representacién politica, la proyeccion del art. 9.2 c ampara la férmula
legal de composicién equilibrada entre los sexos en las listas electorales —al hacer més
real y efectiva laigualdad entre mujeres y hombres—; no menos importante resulta el
hecho de que los partidos politicos coadyuven a los objetivos previstos en el art. 9.2 al
constituir un cauce valido para el logro de la sustantivacién de la igualdad formal pro-
pugnada por el articulo 9.2 cE.

2. La reforma de los articulos 74 y 87 de la LOREG operada por la Lo 9/2007,
de 8 de octubre

Como he sefialado en paginas anteriores la reforma del articulo 74 de laLoREG ha teni-
do por objeto la remocidn de aquellos obsticulos que impedfan la plena participacién
politica de aquellos espafioles que se encontraban temporalmente fuera de Espafia
durante el plazo de tiempo que va desde la convocatoria de las elecciones hasta el dfa
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de la votacidon. Numerosas eran las demandas para hacer efectivo en el contexto del
siglo xx1 el derecho de sufragio activo de un alto nimero de espafioles que, como los
universitarios Erasmus, se encontraban temporalmente fuera de Espaiia y, salvo que
seinscribieran en el censo CERa, era imposible hacer efectivo el derecho de sufragio del
colectivo de los temporalmente ausentes al no articularse ningtin procedimiento que
permitiera adaptar la modalidad de voto por correo desde exterior.

Remover los obstdculos que impedian tal participacidn, facilitarlay promover las
condiciones para que la igualdad entre los ciudadanos fuera real y efectiva constitu-
yo6 el principal motivo para que el Gobierno impulsara el estudio y puesta en marcha's
deun procedimiento que hiciera real el ejercicio de tal derecho, conforme a las garan-
tias generales y especificas del procedimiento electoral asi como que el legislador refor-
mara el articulo 74 de laLoRreG. Sin lugar a dudas este es un dmbito en el que adquie-
re un especial significado, como tendremos ocasion de comprobar, las palabras del Tc
cuando subraya que «en particular del articulo 9.2 cE, y de la interpretacidn sistema-
tica del conjunto de preceptos constitucionales que inciden en este dmbito, deriva la
justificacién constitucional de que los cauces e instrumentos establecidos por el legis-
lador faciliten la participacion de todos los ciudadanos, removiendo, cuando sea pre-
ciso, los obstdculos de todo orden, tanto normativos como estrictamente ficticos, que
laimpidan o dificulten y promoviendo las condiciones garantizadoras de la igualdad
de los ciudadanos. En este punto cabe afiadir que la igualdad sustantiva no sélo faci-
lita la participacion efectiva de todos en los asuntos puiblicos, sino que es un elemen-
to definidor de la nocién de ciudadania.»

A través de la nueva redaccién dada al art. 74 de la LOREG se habilita al Gobierno
pararegular las especialidades del voto por correo que permitiera votar a quienes resi-
dian temporalmente fuera de Espafia en los siguientes términos: «El Gobierno, pre-
vio informe de la Junta Electoral Central, regulara las especialidades respecto de lo
dispuesto en los dos articulos anteriores para el voto por correo del personal embar-
cado en buques de la armada, de la marina mercante o de la flota pesquera, del perso-
nal delas fuerzas armadas espafiolas y de los cuerpos y fuerzas de seguridad del Esta-
do que estén cumpliendo misiones en el exterior, asi como para el voto por correo de
los ciudadanos que se encuentren temporalmente en el extranjero entre la convocatoria
de un proceso electoral y su celebracién.»

En esta linea conviene recordar que en lo que afecta al reconocimiento del dere-
cho de sufragio de los espafioles que residen en el exterior, Espafia es uno de los pai-
ses mds generosos en cuanto a tal reconocimiento. No cabe olvidar que el parrafo segun-
do del articulo 68.5 de la cE preceptua lo que sigue: «La ley reconocerd y el Estado
facilitard el ejercicio de sufragio a los espafioles que se encuentren fuera de Espafia.»
Lo cierto es que tal reconocimiento debe contextualizarse en el dmbito de las eleccio-
nes a Cortes Generales y concretamente a las elecciones al Congreso de los Diputados,
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15 Enel afio 2005 y en el seno
dela Direccién General de Politica
Interior-Ministerio del Interior- se
constituyd un grupo de trabajo que
presidido por su Directora, quien
suscribe este trabajo, e integrado
por representantes de la Subdireccién
General de Procesos Electorales, del
Ministerio de Asuntos Exteriores,
dela Oficina del Censo Electoral y de
Correos se procedid al estudio y arti-
culacién del Procedimiento que hoy
regula el Real Decreto 1621/2007, de
7 de diciembre. Conviene hacer notar
que con anterioridad a la reforma
del art. 74 de la LoRrEG el proyecto
de Real Decreto fue remitido para
su informe a la jec y ésta entendid
que resultaba necesaria una habili-
tacién de ley orgdnica para que el
Gobierno regulara tal procedimiento.
Dado el consenso que sobre esta
materia existfa entre todos los gru-
pos parlamentarios, y que ya se habia
puesto de manifiesto en determi-
nadas iniciativas parlamentarias,
procedid el legislador ala reforma de
la LorEG habilitando al Gobierno
para regular esta materia.
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no obstante el Legislador Orgénico ha expandido tal reconocimiento a todo tipo de elec-
ciones. Ahora bien, su ejercicio se ha hecho depender dela residencia permanente de los
espafioles en el exterior y, en consecuencia, de su inclusion en el cEra (Censo de
los Espaiioles Residentes en el Exterior), de tal forma que nada preveia nuestro orde-
namiento sobre el derecho de voto de aquellos ciudadanos que se encontraban tem-
poralmente fuera del territorio espafiol entre la convocatoria de un proceso electoral
y su celebracion.

Efectivamente, la LOREG contempla como modalidades de votacién, el voto pre-
sencial y el voto por correo, de tal forma que los espafioles que residfan temporalmente
en el exterior no habfan podido votar hasta las elecciones generales de 2008, dado que:

a) No podian hacerlo en las mesas electorales, al encontrarse en el extranjero.

b)No podian hacerlo mediante el voto por correo, porque los trimites debian ser rea-
lizados por el propio elector, personalmente, en las oficinas de correos en Espaiia.

¢) Y, no podian hacerlo mediante el procedimiento de voto de los residentes en el
extranjero, puesto que no estan inscritos en el Censo Electoral de Residentes

Ausentes —CERA—al no residir con cardcter permanente en el extranjero.

El nuevo procedimiento'® —que se ha configurado como una especialidad del pro-
cedimiento de voto por correo previsto en los articulos 72 y 73 de la LOREG y que se
contiene en el RD 1621/2007, de 7 de diciembre, por el que se regula un procedimien-
to de votacidn para los ciudadanos espafioles que se encuentren temporalmente en el
extranjero— fue utilizado por algo mds de 8.000 personas en las pasadas elecciones a
Cortes Generales en marzo de 2008.

Adentrdndonos ahora en la reforma del art. 87 de la LOREG, que tiene como obje-
to garantizar, en condiciones de igualdad real, que personas con discapacidad visual
grave puedan emitir su voto como el resto de los ciudadanos sin tener que acudir con
una persona de confianza para ejercer su derecho de sufragio, ademas de garantizar el
secreto de voto, quisiera puntualizar lo que sigue:

1. El derecho ala participacién politica, contemplado en el art. 23.1 cE impone a los
poderes publicos 1a obligacion de adoptar medidas positivas destinadas a facilitar
el ejercicio del voto, como ha sefialado el Tc, «los derechos subjetivos que tales

16 Tal procedimiento presenta las siguientes caracteristicas:

— Se inicia a instancia del interesado. El elector que desee ejercer su
derecho de sufragio y se encuentre temporalmente en el extranjero una
vez efectuada la convocatoria de un proceso electoral, y que prevea per-
manecer en esta situacidn hasta el dia dela votacidn, debe inscribirse en el
Registro de Matricula Consular como no residente y solicitar a la Oficina
del Censo Electoral, personalmente y previa identificacién en las Oficinas
Consulares o Secciones consulares de las Embajadas, que le sea remitidala
documentacion electoral necesaria para ejercer su derecho de sufragio
desde el exterior. El plazo para realizar estos trdmites es de 25 dias desde
la convocatoria del proceso electoral correspondiente.
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—La Oficina del Censo Electoral realizard la correspondiente anota-
cién en el censo a efectos de evitar la duplicidad del voto, y con validez tini-
camente para ese proceso electoral.

—LaOficina del Censo Electoral tiene un plazo que ird del 34.°al 42.°
dia posterior a la convocatoria para remitir la documentacion al elector
(segun se hayan producido o no impugnacién de candidaturas en la cir-
cunscripcion correspondiente), al domicilio indicado por éste.

—Unavez recibidala documentacidn, el elector enviara su voto hasta
tres dfas antes de la eleccidn a la mesa electoral en cuya circunscripcidn se
encuentre inscrito.
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medidas positivas puedan generar en favor de los ciudadanos pueden llegar a inte-
grar el contenido constitucionalmente declarado del derecho fundamental». No
obstante, y concretamente ante la peticién del Ministerio Fiscal de admision a
trdmite del recuso de amparo —que trae causa de la denegacién de solicitud del
recurrente en amparo 12 dfas antes de la celebracién de las elecciones de 2004 de
que se le facilitara la accesibilidad en braille de las papeletas electorales, enten-
diendo que su denegacion le impedia el ejercicio de voto secreto— por considerar
que se habfa vulnerado el derecho de participacién politica del recurrente por
omisién normativa, «ya que nada impide la introduccién de un sistema que per-
mita a los invidentes elegir por si mismos sus papeletas, cumpliendo as{ el Esta-
do con la obligacidn de remover los obstdculos que impidan la igualdad efectiva
delos ciudadanos (art. 9.2 ce)» el Auto de inadmisién del Tc razona que no exis-
te un derecho a exigir medidas legislativas concretas. Efectivamente, a juicio del
TC: «el art. 9.2 cE al encomendar a los poderes puiblicos promover las condiciones
para que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra
sean reales y efectivas, remover los obsticulos que impidan o dificulten su pleni-
tud y facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, econd-
mica, cultural y social, refleja la dimensién social del Estado de Derecho e impo-
ne determinados cometidos a sus poderes, pero no reconoce derecho subjetivo
alguno que sea susceptible de proteccion de amparo» (£ 4 sTC 120/1990, de 27 de
junio).

2. A pesar de ello, no obstante, resulta evidente que los poderes publicos deben remo-
ver los obsticulos y promover las condiciones para que la libertad y la igualdad sean
efectivas y la demanda para hacer efectivo un procedimiento que garantizara el secre-
to de voto merecia una atencidn prioritaria,'” especialmente si se interpreta de
forma sistemdtica el 9.2 CE con el art. 49 CE que mandata a los poderes publicos a
realizar, entre otras, una politica de integracién de las personas con discapacidad
asi como ampararlas especialmente en el disfrute de los derechos que el Titulo I
de la Constitucién espafiola otorga a todos los ciudadanos. Por su parte, la Ley
13/1982, de 7 de abril, de integracién social de los minusvalidos, y 1a Ley 51/2003,
de 2 de diciembre, de igualdad de oportunidades, no discriminacién y accesibili-
dad universal de las personas con discapacidad, establecen el marco normativo
de plena ciudadania y de inclusién de las personas con discapacidad en el medio
social, a cuyo fin los poderes publicos adoptarin medidas contra la discrimina-
cién y medidas de accidén positiva para asegurar la participacién de estas perso-
nas en todas las esferas, incluida la vida politica y los procesos electorales.

Pues bien, con el claro objetivo de promover una politica plena de integracién de
las personas con discapacidad y de remocién de los obstdculos que dificultan el
ejercicio del derecho de sufragio de este colectivo, se reforma el art. 87 delaLoreG
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17 De hecho, en el 2004, tras
las elecciones al Parlamento Euro-
peo, en el seno dela Direccidn Gene-
ral de Politica Interior se cred un
grupo de trabajo para estudiar y arti-
cular un procedimiento —el que regu-
la el RD 1612/2007, de 7 de diciem-
bre- que permitiera a las personas
ciegas o con grave discapacidad visual
votar con plena garantia de secreto
de voto. Este grupo que, presidido por
su Directora, estaba integrado por
representantes de la Subdireccién
General de Procesos Electorales,
representantes de las asociaciones
mads representativas del colectivo
asociado (CERMI y ONCE), represen-
tantes del Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales y de la Oficina del
Censo Electoral. Debe subrayarse el
interés mostrado por distintos gru-
pos parlamentarios y que, por lo
demds, se evidenciaba a través de
distintas iniciativas.
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yatravés del RD 1612/2007, de 7 de diciembre, se regula un procedimiento de voto

accesible que facilita alas personas con discapacidad visual el ejercicio de sufragio

sin tener que acudir a la previsién legal de la asistencia de una persona de su

confianza; y todo ello con plenas garantias para el secreto de voto.!$ Atendiendo

alo quedispone el Real Decreto 1612/2007,'° pueden utilizar el procedimiento de voto

accesible las personas con discapacidad visual que conozcan el sistema de lecto-escri-

tura Braille y que ademds tengan reconocido un grado de minusvalia igual o supe-

rior al 33 por ciento o sean afiliados a la ONCE (art. 3.1 RD 1612/2007, de 7 de diciem-

bre). Los que deseen utilizarlo deben comunicarlo al Ministerio del Interior.

El procedimiento de voto accesible se aplica, por mandato del art. 2. del RD 1612/2007,

alas elecciones a Cortes Generales, Parlamento Europeo y consultas directas al electorado,
con las adaptaciones necesarias derivadas de las especificidades propias de su natura-
leza. (art. 2.1 RD). También se prevé su aplicacion a las elecciones a Asambleas Legisla-
tivas de las Comunidades Auténomas, de conformidad con lo previsto en la disposi-
cién adicional primera apartado 2 dela Ley Orgdnica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen
Electoral General, con las adaptaciones necesarias derivadas de su caricter y dmbito.
Sibien el procedimiento se prevé como normativa bdsica en las elecciones a las Asam-
bleas Legislativas de las Comunidades Auténomas el art. 2.2 del Rb matiza que, «Cuan-
doasi proceda, las referencias a organismos estatales se entenderan efectuadas alos que
correspondan de la Administracién autondmica, en el dmbito de sus competencias».

El nuevo procedimiento se configura con cardcter complementario ala prevision
contenida en el articulo 87.1 de la LOREG («asistencia de una persona de confianza»)y
presenta como caracteristicas esenciales las siguientes:

— Utilizacidn de papeletas y sobres de votacion normalizados, aspecto trascenden-

tal para garantizar el secreto del sufragio.?’

18 Para profundizar sobre algunas de estas cuestiones remitimos,
entre otros, a Gilvez Mufioz, L.A.: El Derecho de voto de los discapacitados y
otras personas vulnerables, tirant-edit.um, Valencia, 2009, pp. 117y ss.

19 Y que regula la Orden 1NT/3817/2007, de 21 de diciembre, por la
que se desarrolla el procedimiento de voto accesible que facilita a las per-
sonas con discapacidad visual el ejercicio del derecho de sufragio regulado
en el Real Decreto 1612/2007, de 7 de diciembre.

20 Conviene subrayar que las papeletas que utilizan las personas cie-
gas que hacen uso de este procedimiento son absolutamente idénticas a
las del resto de los electores. No hay papeletas en Braille. La existencia de
papeletas en Braille obligaria a elaborar todas las papeletas de un proceso
electoral en Braille porque, en caso contrario, se puede vulnerar el derecho
de secreto del voto. Por ello, quizds convenga recordar algunas cifras que
resultan, a mi juicio, suficientemente ilustrativas. En esta linea cabe destacar
que en Espafia en unas elecciones a Cortes Generales se fabrican 939 mode-
los distintos de papeletas y mis de 920 millones de papeletas, algo menos
que las que se fabrican en las elecciones al Parlamento Europeo que ascien-
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den a 1.088 millones. En las elecciones locales se fabrican 25.000 modelos
distintos de papeletas y cerca de un total de 660 millones de papeletas. A
tales cifras hay que afiadir que la fabricacién de las papeletas y distribu-
cion de las mismas debe realizarse en un margen de apenas 2o dias, una
vez realizada la proclamacion de candidaturas y finalizado el plazo de pre-
sentacion de recursos.

En definitiva, el principio de proporcionalidad en la utilizacién de
los recursos publicos por parte de los poderes piblicos y la complejidad
que desde el punto de vista de la gestidn electoral plantea la fabricacién de
todas las papeletas en braille, hacen pricticamente imposible imprimir
todas las papeletas en braille. A mi juicio, esta es una de las razones de peso
que justifican, hasta la fecha, que el sistema mds generalizado en derecho
comparado sea la de «la asistencia de una tercera persona». Sobre algunos
de estos aspectos en el derecho comparado puede verse, entre otros, Arnal-
do Alcubilla, E.: «Sufragio y discapacidad» en Colectivos con dificultades para
el ejercicio del derecho de sufragio. Coleccién de Estudios Electorales (Vol. 1),
Ministerio del Interior-Dikinson, Madrid, 2003.
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— Mecanismo de identificacion de papeletas a través de una documentacién comple-

mentaria en sistema Braille.2! E]l mecanismo de identificacidn consistird en la utilizacion

de etiquetas identificativas de las candidaturas en sistema Braille y, para el caso con-

cretodel Senado, al tratarse delistas abiertas, el sistema de identificacidon dela opcidn

de voto consistird en una plantilla en la que se introducird la papeleta de votacién.?>

—Lautilizacién de este procedimiento habra de ser solicitada expresamente por el elec-

tor invidente en un plazo de 27 dfas a contar desde la convocatoria del proceso.

—Ladocumentacion complementaria en braille serd remitida ala Mesa electoral en

la que corresponda votar al elector invidente, donde le serd entregada, el dfadela

votacion, por el Presidente o Vocales de la misma.

—El Gobierno evaluard los resultados de la aplicacién del procedimiento y estudia-

rd las necesarias adaptaciones para las Elecciones Locales.

Junto a lo anterior, y para la puesta en practica de tal procedimiento, se contem-

pla la necesidad de que existan espacios adecuados en los locales electorales para el

manejo de la documentacién electoral con la necesaria privacidad, asi como la puesta

a disposicién de informacidn accesible sobre las candidaturas presentadas. Todo el

procedimiento estd supervisado por la Administracidn Electoral y las traducciones al

sistema braille estin controladas por la Comision Braille Espafiola.

En fin, un procedimiento de estas caracteristicas sitdan a Espafia a la cabeza de

aquellos paises que prevén mecanismos que permiten garantizar el secreto de voto de las
q p quep quep g

personas con grave discapacidad visual, eso si siempre que conozcan el sistema brai-

lle de lecto-escritura.

21 Elarticulo 4 del RD 1612/2007 dispone en sus cuatro apartados lo
quesigue: «1. El procedimiento de voto accesible para las personas con dis-
capacidad visual consiste en la utilizacién de papeletas normalizadas, junto
con una documentacion especifica en sistema Braille que se encontrard
bajola custodia del Presidente de la Mesa Electoral en la que le corresponde
ejercer su derecho de sufragio. 2. La documentacion especifica a disposi-
cién deaquellas personas con discapacidad visual que hayan comunicado
que utilizardn el procedimiento regulado en el presente real decreto esta-
rd integrada por un sobre que indicard en tinta y en sistema Braille las elec-
ciones que se celebran y la fecha dela votacién. 3. La documentacién que inclui-
rd este sobre serd la siguiente: Unas instrucciones explicativas sobre la
utilizacién de la documentacién, impresas en sistema Braille. Un sobre de
votacién normalizado. Un sobre por cada una de las candidaturas con la
indicacién de ésta en tinta y en sistema Braille. Dentro de cada uno de estos
sobres, el elector con discapacidad visual encontrard la papeleta de vota-
cién normalizada correspondiente a la candidatura indicada en el exte-
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rior.» El articulo 5 regula las especificidades propias del procedimiento y
documentacién de las elecciones a Cortes Generales (Congreso de los Dipu-
tados y Senado).

22 Taly como dispone el art. 5.3 del Rp, la documentacién que inclui-
rd el sobre con la indicacién «Elecciones al Senado» serd la siguiente: Un
sobre de votacién normalizado. Una plantilla que permita identificar a
cada candidato, para lo cual llevard troqueladas las ventanas correspon-
dientes a los candidatos, en las que el elector debe marcar con una «X» su
opcién de voto. La papeleta de votacién normalizada. Esta papeleta ird colo-
cadadentrodela plantillaala que se refiere el parrafo anterior con el obje-
to de que la persona con discapacidad visual deba realizar la minima mani-
pulacién de la misma y las ventanas de marcado de las opciones de voto se
ajusten plenamente a los troqueles de la plantilla. Una guia, en Braille, e iden-
tificada en tinta, que recoja, debidamente identificados y ordenados en
correspondencia con la plantilla, los candidatos dela circunscripcién que
figuran en la papeleta normalizada
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lll. Una visién sinéptica sobre el estado de la cuestién en torno a las distintas
propuestas de reforma electoral en la actual legislatura (IX): especial referencia
al derecho de sufragio de los espaiioles en el exterior y al reconocimiento del
derecho de sufragio de los extranjeros residentes en Espaiia.

Habiéndonos referido alas dos reformas que se han operado en LOREG en la pasada legis-
latura lo cierto es que, tanto a lo largo de la pasada Legislatura, como en el marco de
las elecciones a Cortes Generales de marzo de 2008, las distintas fuerzas politicas han
formulado propuestas de reforma sobre diversos aspectos del régimen electoral gene-
ral tales como: la relativa ala creacién de una circunscripcién exterior para las elecciones
generales; a la regulacion de los debates electorales; a la incorporacién de las nuevas
tecnologfas; a la ampliacién del derecho de sufragio de los extranjeros, a las circuns-
cripciones electorales del Parlamento Europeo; a los modelos de listas electorales o a
laeleccidn directa de los Alcaldes, entre otras materias.23

Efectivamente, han sido numerosos los aspectos del régimen electoral general,
en sentido lato, acerca de los cuales los distintos partidos han tratado de poner espe-
cial acento, la mayor parte delas veces, en coherencia con lo defendido en el Programa
electoral con el que concurrieron a las pasadas elecciones. Posiciones en todo caso ya
expresadas en las distintas mociones y proposiciones no de ley presentadas tanto en
laanterior legislatura como en las propuestas presentadas al comienzo de esta nueva
legislatura. Por ejemplo, la demanda de una reforma electoral para adoptar un siste-
ma electoral mds proporcional ha sido, una vez mds, relanzada tras las elecciones a
Cortes Generales en marzo de 2008, por 1U, y también por UPD, al ser precisamente la
formacién politica con representacion parlamentaria de implantacidn nacional mds
«castigada» como, por otro lado, lo ha sido siempre la tercera fuerza politica de dmbi-
to nacional.?* Por su parte y trayendo a colacion distintos ejemplo, el BNG, entre otros,
ha defendido en su programa electoral una «Circunscripcién electoral propia para el
Parlamento Europeo» porque a su juicio, tal y como se razona en el Programa, «El

23 Sin d4nimo de referirnos a todas y cada una de las proposiciones
que tanto en el dmbito de las Cortes Generales han presentado los distintos
grupos parlamentarios como las proposiciones de ley de modificacién dela
LOREG presentadas por los Parlamentos Autondmicos, remitimos a la enu-
meracién sistemdtica que recoge de las mismas, asi como de las proposicio-
nes no de ley presentadas, el Informe del Consejo de Estado en su Anexo I
(Elinforme del Consejo de Estado sobre la reforma electoral. Texto del Informe y deba-
tes académicos, Consejo de Estado y cEpc, Madrid, 2009, pp. 283 y ss).

24 En este sentido cabe destacar la propuesta de 1u, expresada en su
programa electoral para las elecciones generales de 2008, de «Reforma del
sistema electoral encaminada a garantizar la proporcionalidad electoral
en el reparto de escafios como mandata la Constitucién: En primer lugar,
modificar aquellos aspectos de laley que no precisan reforma constitucio-
nal: ampliacién a 400 del nimero de de Diputados; reduccion a uno del
ndmero minimo de Diputados por Provincias y reparto de los nuevos Dipu-
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tados y los sobrantes de modo que se mejore la ratio poblacién-Diputa-
dos...». En este dmbito no debe perderse de vista la Proposicién de Ley
Orgdnica de Reforma de la Ley de Régimen Electoral General, presentada
por el Grupo Mixto a instancia de Unién, Progreso y Democracia, en abril
de 2008, que propone, amén de aumentar el nimero de Diputados a 400,
«pasar de la Provincia ala Comunidad Auténoma en 198 Diputados y una
circunscripcion tnica a nivel nacional para 200 Diputados, y la supresion
de la representacién minima inicial» (Boletin Oficial de las Cortes Generales.
Congreso de los Diputados, Serie B, nim. 99-1, de 25 de abril de 2008).

Quisiera dejar constancia sobre la opinién pricticamente undnime,
que comparte tanto la doctrina como buena parte de las distintas fuerzas
politicas, de que las dos fuerzas del entramado electoral, sistema electoral
y procedimiento, han prestado un excelente servicio a nuestra democra-
cialo que, evidentemente, no ha obstado para seguir profundizandoyy per-
feccionando aquellos aspectos que lo requieren.
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Estado Espaiiol con una dnica circunscripcién electoral niega la plurinacionalidad».
Izquierda Unida, por su parte, recoge también en su programa la propuesta de «Impul-
sar la modificacién constitucional en la direccién de convertir la Comunidad Auté-
noma en la circunscripcién electoral».

Sibien algunas delas propuestas de reforma aparentan aglutinar un amplio con-
senso entre las distintas fuerzas politicas, otras propuestas, especialmente aquellas
que afectan al nucleo del sistema electoral, parecen no aglutinarlo pero, sin embargo,
resultan de tal entidad, que se optd en la actual legislatura por crear, en el seno de la
Comisién Constitucional del Congreso, una Subcomisién sobre las posibles modificaciones
del Régimen Electoral General.

El objeto de esta Subcomision es, tal y como reza en su propuesta de creacion, «el
estudio de las propuestas que al respecto formulen los grupos parlamentarios y la ela-
boracién de un informe de conclusiones que sera elevado a la Comisién Constitucio-
nal para su debate y aprobacidn. Las conclusiones aprobadas, asf como los acuerdos
alcanzados en la subcomisién sobre aspectos concretos que se consideren urgentes,
podrin dar lugar, en su caso, a las correspondientes iniciativas por parte de los grupos
parlamentarios.»?5

Debe subrayarse, no obstante, que una de las prioridades del trabajo llevado a
cabo por la Subcomisién, tal y como se desprende de las intervenciones de los distin-
tos grupos parlamentarios del Congreso ala hora de fijar posiciones en torno a su crea-
cion, era precisamente la de estudiar la posibilidad de hacer efectivo el voto en urnade
los espaifioles que residen permanentemente en el exterior en las elecciones a Cortes
Generales, a las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas y al Parla-
mento Europeo.?® No era de extraiiar, las distintas modalidades de votacion previstas
paralos ciudadanos en el exterior contenidas en la LOREG no han estado exentas de pre-
sentar graves disfuncionalidades. Efectivamente, tal y como he estudiado detenidamente
en otro lugar,?” a pesar de las modificaciones legales operadas en la LOREG para garan-
tizar, por un lado, que quienes cumplen los requisitos objetivos establecidos en el orde-
namiento —nacionalidad, mayoria de edad, etc. -y, en consecuencia, tengan el derecho
aser reconocidos como electores, lo fueran realmente; y, por otro lado, que el sufragio
emitido por los electores residentes en el exterior fuera efectivo, esto es, que llegue en
plazo, lo cierto es que:

25 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados.
Serie D, nim. 28, de 6 de junio de 2008.

26 En esta linea conviene subrayar, una vez mds, que Espafia es uno
de los pocos paises del mundo que reconoce el derecho de sufragio a sus
ciudadanos en el exterior en todo tipo de elecciones. Y, no sélo se ha regu-
lado la posibilidad de que los espafioles inscritos en el Censo de los Espa-
fioles Residentes en el Exterior (CERA) puedan votar en todo tipo de elecciones
sino que, por lo demds, la LoREG articula este derecho en base ala eleccion
de unssistema de votacién también generoso, si tenemos presente que pue-
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den votar por correo y a través del depdsito consular, concebido este ulti-
mo como una modalidad de voto por correo, cuyo procedimiento se exclu-
ye para las elecciones locales.

27 Para profundizar sobre estas cuestiones y sobre la imposibilidad
de una traslacién automdtica al voto en el exterior de los preceptos del voto
presencial contenidos en la LOREG remitimos a Garcia Mahamut, R.: «El Voto
delos Residentes Ausentes y la Ley 40/2006 del Estatuto de la Ciudadania
Espafiola en el Exterior», en El informe del Consejo de Estado sobre la reforma
electoral. Texto del informe y debates académicos..., pp. 523 y ss.
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28 A ello precisamente trata
de responder laInstruccién delajec
1/2009, de 20 de enero, sobre garan-
tia del ejercicio personal del voto
por correo de los electores residen-
tes ausentes, sustituida y declarada
sin efecto por la Instruccién /2009,
de 2 deabril. A través de la primera
Instruccion, aprobada por mayoria
delajecy convocadas las elecciones
al Parlamento de Galicia y al Parla-
mento Vasco que se celebraban el 1
de marzo de 2009, se previd que los
electores residentes ausentes que
votasen por correo en las elecciones
aDiputados, Senadores, miembros
delas Asambleas Legislativas de las
Comunidades Auténomasy Diputa-
dos al Parlamento Europeo, debian
incluir en el sobre a enviar alaJunta
Electoral Provincial, junto al sobre
osobres de votacién y el certificado
de inscripcién en el censo, fotoco-
piadel pasaporte o del Documento
Nacional de Identidad, expedidos
por las autoridades espafiolas, o en
su defecto, certificacién de nacio-
nalidad expedida por el Consulado
deEspafia en el pafs de residencia, al
que se afiadid, posteriormente, tam-
bién la certificacion del Registro de
Matricula Consular, regulada por el
Real Decreto 3425/2000, de 15 de
diciembre, como documento acre-
ditativo. Se prevefa, as{ mismo, en
aras de dar una mayor difusiénala
inclusién de nuevos requisitos, que
la nota explicativa sobre la docu-
mentacién necesaria para la vota-
cidn que la oce envia de oficio se
destacara tipogrficamente la nece-

132

a) La depuracién del censo cERA no ha terminado de garantizar la identificacién
entre el universo real y el oficial de los electores que figuran inscritos.

b) El deficitario servicio de correos en el exterior de paises que concentran un gran
ndimero de votantes CERA, especialmente en Iberoamérica, no alcanza a cumplir
con las garantias impuestas en la identificacién del votante en la entrega de la
documentacion electoral.

¢)Las grandes distancias que debe recorrer tanto el envio de la documentacién elec-
toral como el voto emitido desde otros continentes en los plazos preceptivos dela
LOREG, para garantizar su contabilidad efectiva, a veces se erigen en obstdculos
insalvables puesto que no se garantiza la efectividad del sufragio en un proceso elec-
toral que se desarrolla en fases preclusivas en un espacio preceptivo de 54 dias. A
todo ello hay que sumarle el salto de magnitud del nimero de electores inscritos
en el CERA, la concentracién del censo en determinados territorios y un dato que
parece repetirse con mayor frecuencia: el escrutinio del voto cERA hace variar en
el escrutinio definitivo alguno de los escafios en determinadas circunscripciones.
En fin, este cimulo de circunstancias, que obligan a dar respuestas a los retos que

el modelo plantea, unidas a las propias del contexto politico asi como a los legitimos
intereses de cada formacion politica de defender por diversas razones distintas concepciones
sobre el derecho y los sistemas de votos de nuestros conciudadanos en el exterior, son
las que coadyuvan a explicar que las formaciones politicas hayan cursado distintas
mociones, interpelaciones, proposiciones no de ley o proposiciones de ley de reforma
electoral con el objetivo ultimo de mejorar los procedimientos garantizando la pure-
za del sufragio y la efectividad del mismo. A este dltimo objetivo venia a responder
con absoluta claridad la Ley 40/2006, de 14 de diciembre, del Estatuto de la ciudada-
nia espafiola en el exterior cuando los grupos con representacion parlamentaria plas-
maron en su art. 4.5 mandatos —dirigidos tanto a la Administraciéon General del Esta-
do como al propio Legislador— que reflejan un punto de partida consensuado: «Para
facilitar el ejercicio del derecho de voto de los espaiioles en el exterior, se promoverdn
las medidas legales tendentes a homogeneizar los procedimientos electorales para la
ciudadania en el exterior y se habilitardn los medios materiales, técnicos y humanos
precisos que posibiliten la votacién en urna o a través de otro medio técnico que garan-
tice el secreto del voto y la identidad del votante, en elecciones generales, europeas y
autondmicas, en las demarcaciones consulares, teniendo en cuenta las caracteristicas
de los paises de residencia y el niumero y distribucién de espafioles residentes en el
pais de que se trate» (art. 4.5 de la Ley 40/2006).

Al ldgico consenso que suscita entre las distintas fuerzas politicas con represen-
tacién parlamentaria facilitar el voto en urna o a través de otro medio técnico que
garantice el secreto del voto y la identidad del votante?® —y a pesar de la incongruen-
cia que, en consecuencia, genera la técnica utilizada de remision legislativa que reali-
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za la Ley del Estatuto de la ciudadania espaiiola en el exterior—, cabe afiadir algunas
delas propuestas con las que concurrieron algunos de los partidos politicos a las elec-
ciones a Cortes Generales en marzo de 2008 y que, como las contenidas en el Progra-
ma electoral del Partido Socialista Obrero Espaiiol,?® en relacion al derecho de sufra-
gio de los espafioles residentes en el exterior proponia, entre otras, la de «Acometer una
reforma constitucional para crear la circunscripcién en el exterior para las elecciones
generales». En fin, la propuesta de crear una circunscripcion exterior especifica que per-
mita contar a los ciudadanos espafioles que permanentemente residen en el exterior
con una representacion propia, parece cristalizar al tiempo que se cuestiona para ellos
el mismisimo reconocimiento del derecho de sufragio en las elecciones locales. Esta pro-
puesta, la de limitar el derecho de voto en las elecciones locales a los espafioles que
residen permanentemente en el exterior, por lo demds, se anuda al debate sobre la
demanda de reconocer el derecho de sufragio en las elecciones municipales a los extran-
jeros que residen de forma permanente en Espafia®®a partir de laimportancia de la resi-
dencia como presupuesto habilitante para el reconocimiento del derecho de voto al

margen de la nacionalidad.3!

sidad de adjuntar estos nuevos documentos. De igual manera que se exi-
gfa que las campafias publicitarias explicativas sobre los procedimientos de
votacién también lo contemplara. No obstante, y ante las distintas dudas
que tal Instruccién generé en el marco de un proceso convocado y las dis-
tintas aclaraciones que, en consecuencia, debid realizar la yc se optd por
incluir las distintas aclaraciones en el contenido de la misma. Desde esta pers-
pectiva guarda un especial interés la decision delayec en orden a aclarar el
valor del sufragio emitido que no contuviera la documentacién a través de
la cual se trataba de garantizar el ejercicio personal del voto. Recordemos
en este dmbito que, también por mayorfa y no por unanimidad, lajec enten-
did que, al no garantizar el ejercicio personal del derecho de sufragio y, en
consecuencia, no cumplir con un requisito sustantivo del acto de votacidn,
las papeletas de votos que no fueran acompaifias por algunos de los ele-
mentos de identificacién, las Juntas electorales no podrian computarlo en
el trdémite del escrutinio.

Sin lugar a dudas, una resolucién de este tenor constituye un paso
de la mayor relevancia en aras a garantizar la personalidad del sufragio y
la verdad del mismo, sin embargo, la garantia plena para cumplir el obje-
tivo se disuelve en la medida que no existe una auténtica constatacién en
alguna fase del procedimiento que nos permita afirmar que quien emite el
voto es realmente quien dice ser. Valoracién distinta merece la oportunidad
del momento procesal en el que se aprueba la Instruccién asi como la pro-
pia competencia de la yec a la hora de adoptar esta Instruccidn y que ha
merecido un juicio negativo por parte de algin especialista en la materia
en los siguientes términos «aunque estamos de acuerdo, como es ldgico, con
el fondo de esta resolucién, discrepamos de modo radical con las formas.
Entendemos, en primer lugar, que laJunta Electoral Central no tiene com-
petencias para dictar una resolucién como la presente, de cardcter plena-
mente normativo (legislativo); y es que una cosa es aclarar, interpretar o
suplir una norma, o dictar normas autoorganizativas y otra muy distinta
subvertir el procedimiento legalmente establecido. Ademds, creemos, en segun-
dolugar que el cambio introducido no haido acompafiado delas medidas
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administrativas precisas para asegurar su éxito, lo que ha provocado un
auténtico aluvidn de nulidades de voto...» (Gdlvez Mufioz, L.: «El sistema
de votacién espafiol ala luz dela Constitucidn», Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, nim. 87, 2009, p. 96). En parecida linea se pronuncia San-
tolaya Machetti, P., <El modelo espaiiol de administracion electoral», en El
control de los procesos electorales, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales-
Comisién de Venecia, Madrid 2010 (préxima publicacién).

29 Por su parte, en el Programa Electoral con el que el Partido Popu-
lar concurrid alas elecciones generales en 2008 recogfa el siguiente compromiso:
«impulsaremos las reformas legales necesarias y proporcionaremos los
medios materiales y técnicos, para poner en marcha el voto en urna en las
Embajadas y Consulados en Espafia y cuando sea necesario en otros loca-
les habilitados al efecto.»

30 Véase por todos, Pauner Chulvi, C.: «Reflexiones constituciona-
les sobre la propuesta limitativa del derecho de sufragio activo de los emi-
grantes», Corts. Anuario de Derecho Parlamentario, nim.19, 2007.

31Debe hacerse notar que entre las distintas proposiciones no de Ley
cabe distinguir aquellas en las que, como la que presentd en la VIII legis-
latura por el Grupo Izquierda Verde-Izquierda Unida-Iniciativa per Cata-
lunya Verds, «se insta al Gobierno a llevar a cabo las modificaciones normativas
necesarias para posibilitar el derecho de voto para todas las personas inmi-
grantes en todas las elecciones a partir de un minimo de permanencia de
un afio para el caso de las elecciones municipales y de tres afios para el
resto» (162/ 000078), de aquellas otras en las que, también a instancias de
Izquierda Unida-Inciativa per Catalunya y Verds, por unanimidad se aprue-
ba una Proposicién no de ley para avanzar en el reconocimiento del dere-
cho de sufragio activo y pasivo de los ciudadanos extranjeros en Espafia
enlos términos que se establece en el articulo 13.2 cE instando, en consecuencia,
al Gobierno a la negociacién y firma de acuerdos o convenios con los pai-
ses con mayor nimero de nacionales residentes legales en Espafia al obje-
to de que dichos nacionales puedan votar y ser elegidos en las elecciones muni-
cipales con arreglo alo dispuesto en el art. 13.2 CE (162/ 000509).
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Es precisamente en este contexto en el que cabe enmarcar la comparecencia que
realizd la Vicepresidenta del Gobierno en la Comision Constitucional, en julio de 2008,
a peticion de varios grupos parlamentarios, con el objeto de que explicara la disposi-
cidn del Gobierno a tramitar con urgencia un proyecto de ley orgdnica de reforma de
laLoREG que permitiera alos espafioles inscritos en el CERA ejercer su derecho al voto
enurna, al objeto de garantizar el cardcter secreto del voto y evitar la suplantacion dela
identidad de los votantes a celebrar el préximo afio. Es en esta comparecencia donde
laVicepresidenta Primera del Gobierno informa3? que el Consejo de Ministros, celebra-
doel 27 dejunio, habfa acordado solicitar del Consejo de Estado un Informe sobre las deter-
minaciones constitucionales del Régimen Electoral General, asi como sobre las princi-
pales propuestas de reforma del mismo que habian sido objeto de debate politico y
doctrinal, analizando en particular tanto su ajuste al marco constitucional como su fun-
cionalidad dentro del conjunto del sistema.33 Por lo que afecta concretamente al voto
delos espafioles en el exterior, y al hilo de la propuesta de creacién de una circunscrip-
cidn exterior, sefiala la Vicepresidenta que si bien «las condiciones de voto de los espa-
fioles en el exterior y la posibilidad de reformar nuestro ordenamiento juridico con el
fin de crear una circunscripcidn tnica y especifica que les permita disfrutar de una
representacion propia son sin duda alguna proyecciones diferentes de una misma rea-
lidad. Es claro que el legislador puede optar por aprobar una sola de estas propuestas
oincluso acordar el tratamiento separado y diferido de ambas, pero en todo caso pare-
ce razonable que se consideren las multiples implicaciones juridicas y politicas exis-
tentes entre ambas».

Pues bien, si en junio se proponiala creacién de una Subcomisién sobre las posibles
modificaciones del Régimen Electoral General en el seno de la Comisién Constitucio-
nal que se creaba en septiembre; en este mismo mes, se publicaba en el Boca la propo-
sicion de Ley,3* presentada por el Parlamento de Galicia, de modificacion dela Ley Orga-
nica 5/198s, de 19 de junio, del Régimen Electoral General, para posibilitar la

32 Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, de 30 de julio de 2008.

33 El Informe que el Consejo de Estado emitid el 24 de febrero de
2009 -y que se aborda, desde una doble perspectiva, el de la compatibili-
dad conla Constitucién y la de facilitar la participacion ciudadanaa incre-
mentar el rendimiento delas instituciones- se estructura conforme a las seis
grandes cuestiones sobre las que pivotan las propuestas de reformas, esto
es: el derecho de sufragio delos extranjeros en las elecciones municipales;
el voto de los espafioles residentes en el exterior; el sistema electoral del
Congreso de los Diputados; la circunscripcidn electoral en las elecciones
la Parlamento Europeo; la eleccidn de los Alcaldes y otras cuestiones rela-
tivas al fraude en la inscripcién del censo electoral, prohibicién de la publi-
cacién y difusién de las encuestas electorales, campaiias institucionales y
aspectos publicitarios de la campafia electoral y la posible implantacién
del voto electrénico.

34 LaExposicién de motivos sefiala lo que sigue: «Es preciso homo-
logar las condiciones de ejercicio del derecho de sufragio activo parala ciu-
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dadanfa que reside en el exterior con aquéllas que son, con arregloala nor-
mativa electoral, las normales para aquellas electoras y electores que viven
en Espaiia. Por esta razon se contempla en esta proposicion de ley un sis-
tema de voto en urna, apoyado en la administracién consular, y un sistema
que facilita con todas las garantias el ejercicio de voto por correo. Se regu-
la también las campafias electorales y se establece la depuracién del censo
deelectoresy electores residentes en el exterior.» Boletin Oficial de las Cortes
Generales. Congreso de los Diputados. Serie B, niim.121-1 de 5 de septiembre
de 2008. Conviene también recordar que el Grupo Parlamentario Popular
presenté formalmente una proposicién de ley materialmente idénticaala
presentada por el Parlamento de Galicia [Proposicién de Ley de modifica-
cién delaLey Orgdnica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral Gene-
ral, para posibilitar la homogeneizacién del procedimiento de voto de las
personas residentes en el exterior con el resto de los ciudadanos (Boletin
Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Serie B, niim.124-
1de 10 de octubre de 2008)].
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homogeneizacién del procedimiento de voto de las personas residentes en el exterior
con el resto de los ciudadanos. Conviene recordar un hecho politico de enorme relevancia:
esta proposicion fue aprobada con el consenso de todos los Grupos Parlamentarios en
el Parlamento de Galicia.?®

Tratar de hacer efectivo el voto en urna en el exterior —tal y como prevefa el art. 4.5
delaLeydelaciudadania en el exterior—a través de la necesaria reforma de la LoreG
en un escenario cercano ala celebracién de las elecciones al Parlamento de Galicia que
concentra un alto porcentaje de voto CERA, amén del Parlamento Vasco, constituye-
ron poderosas razones para que la Subcomision solicitara, a través del Presidente de
la Comisidn Constitucional, a la Junta Electoral Central, amén del Informe relativo a
aquellas observaciones sobre los aspectos del procedimiento electoral que entendiera
lajec pudieran resultar de interés para el objeto de los trabajos de la Subcomision,3¢
un segundo informe,*” sobre aquellas observaciones que pudiera formular lajec sobre
los aspectos del procedimiento electoral que pudieran resultar afectados sobre el pro-
cedimiento del voto de los residentes en el exterior ala vista de la iniciativa presenta-
da por el Parlamento de Gallego.3®

La JEC, por su parte, adopto el acuerdo de constituir una Comision en el seno de
la propia Junta al objeto de preparar los Informes que serfan sometidos a la delibera-
cion del Pleno de la jec. Elaborados y aprobados ambos informes se remitieron a la
Comisién Constitucional el 9 de febrero de 2009.

Afecha de hoyla Subcomision no ha finalizado sus trabajos®® y el Pleno del Congreso
ha prorrogado su plazo de finalizacion hasta el 30 de junio de 2010.4° Han sido nume-
rosas las comparecencias que se han producido en el seno de la misma y numerosos los
informes que la Subcomisién ha solicitado. Poco ha trascendido sobre el trabajo de la misma,
salvo lo que han publicado los medios de comunicacién en los iltimos meses acerca de
un aparente principio de acuerdo para limitar del derecho de sufragio de los espafioles

35 Para un andlisis sobre la misma remitimos a Garcia Mahamut, R.:
«La Administracién electoral y el voto presencial en el exterior. Algunas
reflexiones a la luz de la Proposicién de Ley del Parlamento de Galicia de
reforma de la LOREG», en Las Administraciones Independientes, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2009, pp. 279 y ss.

36 El 10 de octubre de 2008 tenfa entrada en la jec tal solicitud de
informe.

37 La Subcomisidn en noviembre de 2008 acordd solicitar el infor-
mealajec.

38 Enel primero de los Informes la Jec se limita a proponer la regu-
lacién o modificacién dela normativa legal aplicable a aquellos aspectos del
procedimiento electoral que han suscitado algtin problema en los tltimos
afios y sobre los que la Junta entiende conveniente abordar su reforma. Las
propuestas afectan a distintos aspectos relativos al procedimiento de vota-
cién delos electores inscritos en el CERA, al Censo Electoral, campaiias ins-
titucionales de los poderes publicos en periodo electoral, al derecho de reu-
nién en periodo electoral, a determinados 4mbitos de la Administracién
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electoral, al tramite de subsanacién de irregularidades de las candidatu-
ras electorales, al voto por correo, ala Campaiia electoral, al proceso contencioso-
electoral, al derecho electoral sancionador, ala constitucién de las Diputaciones
Provinciales y a la incidencia de las nuevas tecnologias en los procedi-
mientos electorales. Debe hacerse notar que la Subcomisidn solicité en
julio de 2009 la comparecencia del Director de la Oficina del Censo Electoral,
para que informase sobre las recomendaciones realizadas por laJunta Elec-
toral Central en relacién con el Censo. (212/000630).

39 Como ya se ha dicho, la Comisién Constitucional ha aprobado el
Informe de la Subcomisidn (véase el Boca, Congreso de los Diputados, IX
Legislatura, nim. 438, de 4 de agosto de 2010). En la publicacién del Infor-
me elaborado por la Subcomisidn se recoge e incorporan los cuatro votos
particulares formulados a aspectos concretos del Informe (Bocg, Congre-
so de los Diputados, IX Legislatura, nim. 426, de 9 de julio de 2010).

40 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados,
ndm. p-387 de 05/05/2010, p. 3.
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en el exterior.*! Limitacion que, mds alld de aplicarla al derecho de sufragio en las elec-
ciones locales, bajo concretos planteamientos dogmadticos en una interpretacién cons-
titucionalmente adecuada, plantea, a mi juicio, serias dudas de constitucionalidad, salvo
reforma constitucional, en el supuesto de que lo que se quiera sustraer sea el derecho de
los espafioles residentes ausentes a votar en las elecciones al Congreso de los Diputados
envirtud de expreso mandato contenido en el art. 68.5 Ce. Nuestra Constitucion sélo reco-
noce de forma expresa «a los espafioles que se encuentren fuera del territorio de Espa-
fia» el derecho de sufragio en las elecciones al Congreso de los Diputados.**

Sin dnimos de extendernos en planteamientos ampliamente debatidos y anali-
zados por nuestra doctrina,* los cierto es que, en puridad, ha sido Ley Orgdnica del Régi-
men Electoral General la norma a través de la cual se ha procedido a la extensién y
reconocimiento del derecho de sufragio a los espafioles que residen en el exterior en
todo tipo de elecciones. Sin embargo, no cabe obviar que de una interpretacidn siste-
mitica, bdsicamente, de los articulos 1.2, 2,13.2 y 23 de nuestra Carta Magna, la nacio-
nalidad constituye un elemento basilar definidor de la titularidad de los derechos de
participacion politica reconocidos en el art. 23 cg, aunque es la ley la que regula las
condiciones de ejercicio del derecho de sufragio, como en tantas ocasiones ha sefiala-
do el Tc. Evidentemente, las condiciones que para el ejercicio del derecho a participar
en los asuntos publicos imponga el legislador orginico no puede en modo alguno des-
naturalizarlo ni ir, obviamente, contra el contenido constitucionalmente declarado. El
Derecho de sufragio constituye la espina dorsal del Estado Democrdtico pero al igual
que el resto de los derechos fundamentales admite en un ejercicio de ponderacién y de
proporcionalidad entre distintos valores, principios o derechos en juego, el estableci-
miento de condiciones para su ejercicio.

41 Véase, por todos, el periédico el pais que el 19 de abril de 2010 se hace
eco de la noticia —-bajo el titulo «Los emigrantes se movilizan contra el
recorte de su derecho de sufragio»—sobre «...el principio de acuerdo alcan-
zado entre el pp y el PSOE para eliminar su derecho de voto en las eleccio-
nes municipales, autondmicas y al Congreso de los Diputados y limitarlo
exclusivamente al Senado» (<http://www.elpais.com/articulo/espana/emi-
grantes>). Efectivamente, en el Informe de la Subcomisién se propone la
derogacién del articulo 190 de la LOREG, que es el que regula el voto por
correspondencia de los residentes ausentes que viven en el extranjero en las
elecciones municipales. La supresién de tal derecho es objeto de voto par-
ticular en el Informe de la Subcomisién.

42 Dehecho en el Informe, y a pesar de la nueva redaccién que se pro-
pone préicticamente al completo del articulo 75 de la LOREG, se sigue reco-
nociendo paralas elecciones a Diputados, Senadores, miembros de las Asam-
bleas Legislativas delas Comunidades Auténomas, miembros delas Asambleas
delas Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla y Diputados al Parlamento
Europeo, el derecho de voto delos espaiioles inscritos en el Censo Especial
deResidentes Ausentes. Si bien su ejercicio lo somete a determinadas con-
diciones. Entre las novedades que se incorporan a la regulacién de las
condiciones de ejercicio del derecho, cabe destacar que el interesado debe-
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rd solicitar el voto a la correspondiente Delegacién Provincial de la Ofici-
na del Censo Electoral y a tal solicitud se acompafiard fotocopia del pasa-
porte o del Documento Nacional de Identidad, expedidos por las autoridades
espafiolas o, en su defecto, certificacién de nacionalidad o de inscripcion en
el Registro de Matricula Consular expedidas por el Consulado de Espafia
enel pafs de residencia. Recordemos que actualmente la principal caracterfstica
del procedimiento de voto por correo para este tipo de elecciones reside en
quelas Delegaciones Provinciales de la oce envian de oficio a todos los elec-
tores del cErA toda la documentacidn electoral.

43 Sobre las distintas posiciones y reflexiones que se han planteado
mds recientemente en torno ala limitacion del derecho de voto de los espa-
fioles en el exterior en conexién con el reconocimiento del derechos de
sufragio en las elecciones locales, remitimos, entre otros, Presno Linera,
M.A.: «El voto de los extranjeros en Espafia y el voto de los espafioles resi-
dentes en el Extranjero. Apropésito del Informe del Consejo de Estado
sobre las propuestas de modificacién del régimen electoral general», Revis-
ta de Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 87, 2009, pp. 183 y ss; Santola-
yaMachetti, P.: Nacionalidad, extranjeria y derecho de sufragio, cEpc, Madrid, 2007;
Alaez Corral, B.: Nacionalidad, ciudadania y democracia. ;A quién pertenece la
Constitucién?, CEpc, Madrid, 2006.
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A sensu contrario, y por lo que afecta al derecho de sufragio de los extranjeros en
Espaiia y en perspectiva estrictamente juridica, el art. 13.2 cE constrifie el derecho de
sufragio activo y pasivo de los extranjeros a las elecciones municipales** y, ademis,
impone condiciones constitucionales para su reconocimiento: que atienda a criterios
de reciprocidad y que se establezca por tratado o ley.*> Reconocerles, en consecuencia,
latitularidad delos derechos que se les reconoce a los espaiioles en el art. 23 CE en otro
tipo de elecciones a los extranjeros que residan en Espaiia exige, en principio, refor-
ma constitucional.*® Sin duda, un precepto constitucional de las caracteristicas del
art.13.2 cE aporta una clara peculiaridad en el imbito del derecho comparado.*” Pecu-
liaridad que no estriba en el reconocimiento del derecho de sufragio de los extranje-
ros en las elecciones municipales, sino su condicionamiento, en términos de recipro-
cidad, a que los estados de los extranjeros a los que se pretende reconocer el derecho
de sufragio a sus nacionales en este tipo de elecciones lo reconozcan a los espafioles. Si
bien no cabe negar el enorme avance que ello supuso en su momento en el marco cons-
titucional comparado, lo cierto y verdad es que tal reconocimiento —amén del que se
ha derivado paralos ciudadanos de la UE— en condiciones de reciprocidad sélo se ha hecho
efectivo para los Noruegos, a pesar de que se firmaron distintos Acuerdos al que no se
les otorgd ningun tipo de virtualidad practica.*8

Sinlugar a dudas el escenario ha cambiado y son numerosos los argumentos (resi-
dencia-integracidon/dignidad-democracia) que invitan a reconocer y a hacer efectivo el
derecho de sufragio de los extranjeros que residan cierto tiempo en nuestro pais en las
elecciones municipales, siempre que los paises de los que son nacionales reconozcan
el derecho de voto alos espafioles en parecidas condiciones, segiin mandato constitu-
cional. Sin embargo, y a pesar de la plena cobertura constitucional y legal no se ha
hecho plenamente efectivo, no es de extrafiar, al fin y al cabo constituye una decisién
politica de calado que afecta a ciertas reglas del juego democratico y que demanda un
gran consenso entre las distintas fuerzas politicas con representacién parlamentaria

44 Sobre lagunas de estas peculiaridades remitimos entre otros San-

tolaya Machetti, P. y Diaz Crego, L.: El derecho de sufragio de los extranjeros,
CEPC, Madrid, 2009.

45 El art. 13.2 de la cE prevé en su tenor literal que «solamente los
espafioles serdn titulares de los derechos reconocidos en el articulo 23, salvo
lo que, atendiendo a criterios de reciprocidad, pueda establecerse por tra-
tado o ley para el derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones muni-
cipales». Recordemos una vez mds que, tras la reforma fruto del tratado
de Maastricht, se incorporé a la redaccién originaria del 13.2 <y pasivo».

46 De hecho, debe hacerse notar que el Informe del Consejo de Esta-
do cuando entra a analizar las propuestas que afectan al derecho de sufra-
gio delos extranjeros en Espafia excluye todas aquellas que, en coherencia
con la compatibilidad de la Constitucidn, a priori no puedan ser acogidas
sin reforma del texto constitucional.

47 Un estudio en profundidad es llevado a cabo por Santolaya Machet-
ti, P.: <El derecho de sufragio activo y pasivo de los extranjeros en las elec-
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ciones municipales», El informe del Consejo de Estado sobre la reforma electoral.
Texto del informey debates académitos..., op. cit., pp. 511y ss.

48 Espafia entre los afios 1988 y 1992 suscribid con cinco paises Acuer-
dos (Republica Argentina, Republica de Venezuela Republica de Chile,
Reptiblica de Colombia y Republica del Uruguay) que recogen alguna pre-
vision en el sentido de reconocer, en términos de reciprocidad, el derecho
desufragio en las elecciones municipales a nacionales de esos Estados resi-
dentes en Espafia. Salvo el Tratado suscrito con Chile, los demds Acuerdos
remitian aun Acuerdo complementario para la regulacion del ejercicio del
derecho de sufragio. En el caso del Tratado suscrito con Chile, éste remite
alalegislacién de los Estados parte del mismo que no se llegé a producir
en el caso espaiiol. Resultaba, en consecuencia, del todo necesario un acuer-
do complementario que articulase e hiciera efectivo ese derecho de parti-
cipacién politica que nunca llegd a hacerse efectivo.
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49 Por ejemplo, reconocer al
mayor nimero de nacionales extran-
jeros el derecho de voto o priorizar
por ley la celebracién de acuerdos
que reconozcan el derecho de voto
aaquellos extranjeros que residen de
forma permanente en Espafia nacio-
nales de paises con los que nuestra
comunidad mantiene un especial
vinculo.

50 Remitimos, para un andli-
sis sobre el estado de la cuestién en
el dmbito jurisprudencial a Lagasa-
bagaster Herraste, I.: «Reciprocidad
y Derechos Fundamentales: en espe-
cial el derecho de voto delos Extran-
jeros», RVAP, nim. 85, 2009, pp. 57
yss.
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¥, c6mo no, de una buena solucidn técnico-juridica que partiendo del mandato cons-
titucional del 13.2 CE permita, en un dmbito nuclear de un Estado democratico como
son las elecciones, dotar de plena seguridad juridica el proceso decisional y normati-
vo a través del cual se reconoce un elemento basilar como lo es el de reconocer o no la
titularidad del derecho de sufragio activo de los extranjeros que residan en nuestro pats
en las elecciones municipales. A mi juicio, conviene a todas luces llegar a un consenso
entre las distintas fuerzas politicas para determinar, en primer lugar, qué requisitos
debe integrar el concepto de reciprocidad, esto es, qué debe entenderse por reciproci-
dad. Para, en segundo lugar, elevar a categorfa normativa los requisitos que deben
cumplir aquellos acuerdos que impulsados por el Gobierno reconocen la titularidad
en el ejercicio del derecho de sufragio activo por nacionales de otros paises que reco-
nocen el derecho de sufragio de los espaiioles en similares elecciones.

Dada la extension a la que debo limitar este trabajo simplemente afiadiré que, y
ariesgo de incurrir en graves imprecisiones, a mi juicio, en aras de una mayor seguri-
dad juridica, convendria profundizar en laidea de que fueralaLoreG la norma que regu-
lara materialmente qué tipo de requisitos debe exigirse para reconocer el derecho de
sufragio activo de los extranjeros residentes, incluidos, los que deba entenderse por reci-
procidad y no remitir, como hace actualmente el art. 176.1 de la LOREG, a los términos
deun Tratado. En mi opinidn, lo mds deseable serfa partir de una serie de minimos lega-
les a partir de los cuales el Gobierno deba sujetarse a la hora de celebrar tratados o
acuerdos de reconocimiento del derecho de sufragio en las elecciones municipales
—que, en todo caso, deben ser validados por el Congreso de los Diputados—y de con-
trol sobre el compromiso de que efectivamente ese pais reconoce el derecho de voto a
nuestros nacionales en parecidas condiciones. El margen de duda o desconfianza que
pudiera generar en la ciudadania sobre el porqué se celebran acuerdos con determinados
paises y no con otros, mds alld del respecto de los criterios de reciprocidad y de las que
se deriven de otros criterios que se puedan objetivar*® y que resulten motivados en
una lectura constitucionalmente adecuada, no parece nada recomendable, amén de
otras consideraciones técnico-juridicas, cuando de legitimidad democrdtica se habla.

Ahorabien, soy plenamente conciente de que el nudo gordiano estriba precisamente
en qué debe entenderse por reciprocidad.>° Siendo claro que en todo caso la exigencia
de reciprocidad implica como condicién sine qua non que solo se puede reconocer el
derecho de sufragio a aquellos extranjeros cuyos respectivos estados no tengan veda-
do el derecho de sufragio en las elecciones municipales alos extranjeros, o al menos a
los espafioles, la siguiente cuestion que se plantea es si la reciprocidad debe enten-
derse cdmo una serie de condiciones que deben corresponderse entre los estados en sen-
tido estricto o, por el contrario, pueden ser entendidas en un sentido amplio. Ello
implica posicionarse sobre una serie de aspectos, por ejemplo, el del tiempo de residencia
exigible cdeben resultar idénticos o no? Desde tal perspectiva me inclino por no optar
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por un régimen ad casum y sobre el que ya se cuenta con alguna experiencia en el pasa-
do.5! Tampoco resulta baladi otras cuestiones, por ejemplo, no ha resultado estéril el
debate, incluso politico, sobre si las condiciones de reciprocidad deben extenderse al
ambito de las elecciones libres. De forma que, a juicio de algunos, si no estamos ante
regimenes sin elecciones libres segtin estdndares internacionales resultaria dudoso el
reconocimiento de tal derecho, a pesar de que no se reservara este derecho en exclusi-
vaa sus nacionales y que existieran elecciones de caricter administrativo.

En fin, habrd que seguir reflexionando sobre estas cuestiones cuando ya existen
sobre la mesa 14 Acuerdos con paises que reconocen el derecho de sufragio en sus elec-
ciones municipales a nuestros nacionales y nosotros a los nacionales de estos paises
que residen en nuestro pais. A dia de hoy —y a falta de la publicacién en el BoE de los
términos que reconocen los Acuerdos con los restantes 9 paises (Trinidad y Tobago, Para-
guay, Cabo Verde, Islandia, Bolivia, Uruguay, Argentina, Republica de Corea y Burki-
naFaso)-, los extranjeros que residen en Espafia nacionales de Pert, Colombia, Nueva
Zelanda, Chile y Ecuador que cumplan con los requisitos legales determinados en los
respectivos Acuerdos y en la LOREG ya podrdn votar en las elecciones municipales de
mayo de 2011.

51 Recordemos, por ejemplo, que esto es lo que sucedié con Norue-
ga, cuyo estado no exige periodo de residencia a los espafioles, mientras
que nosotros hemos exigido alos ciudadanos noruegos para votar en las elec-
ciones municipales en Espaiia la residencia legal e ininterrumpida de 3
afios. En sentido inverso, y antes de la entrada en vigor del Tratado de Maas-
tricht, el acuerdo con Bélgica —que no llegd a aplicarse— venfa a reconocer
el derecho de sufragio en las elecciones municipales de los espaiioles con resi-
dencia de 5 afios mientras que Espaifia lo reconocia a partir de 3 afios de
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residencia ininterrumpida y legal. De los Acuerdos que actualmente estin
envigor y se hardn efectivo en las elecciones municipales de 2011 destaca el
realizado con Perti en el que los espafioles pueden votar si han residido
legalmente mds de 2 afios en Perti y los peruanos deberdn haber residido en
Espaiia, legal e ininterrumpidamente durante, al menos, los cinco afios
anteriores a su solicitud de inscripcidn en el censo electoral (BOE nim. 122
de19/5/2010, pp. 43454 2 43457).
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