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1. Introduccio

El dret a vot és I'eina politica basica de les democracies representatives. La participacio
electoral permet a la ciutadania participar en la presa de decisions en I'ambit public,
i alhora la converteix en un actor clau de les democracies liberals. En la majoria dels
paisos, construits sota la logica de I'estat nacio, el dret de vot esta limitat a les persones
nacionals, que constitueixen el demos a qui s'atorga aquesta capacitat de participacio
en la vida publica.

En les darreres decades, en alguns paisos aquesta participacio politica s'ha anat am-
pliant, incorporant no només a les persones nacionals, siné també a les persones re-
sidents, al marge de la seva nacionalitat. Aquesta evolucio, per bé que limitada i ma-
joritariament circumscrita a les eleccions locals en els paisos europeus, és fruit de la
transformacid que han viscut moltes societats europees, a causa del fenomen de la
immigracié. Larribada de persones no- nacionals que s’han instal-lat, amb voluntat de
permanencia, en molts paisos de la Unid Europea ha posat sobre la taula molts debats,
entre els quals també el del dret a la participacio politica d'aquestes persones.

Els debats sobre I'ampliacio del cos electoral, de les persones que poden efectivament
participar en les diferents conteses electorals se sustenten en la idea d'ampliar el con-
cepte de ciutadania, no nomeés relacionant-lo amb la nacionalitat, siné també en la resi-
déncia efectiva en un territori. El dret de vot s'entén com un element clau per convertir
a les persones estrangeres que resideixen en un territori en ciutadanes, equiparant els
drets i deures amb les persones nacionals. Alhora, aquesta ampliaci6 del dret a vot s'en-
tén com un aveng de la democracia representativa, en la mesura que amplia i adequa
el cos electoral a les persones residents, a les qui atorga veu en el procés politic. Fi-
nalment, el debat també s'ha vinculat amb I'impacte que aquest dret pot suposar en el
discurs public i en el comportament dels partits politics. En la mesura que les persones
estrangeres esdevenen subjectes de drets politics, els partits politics han de poder res-
pondre també als reptes de la seva inclusio i participacio en la societat on viuen, essent
una eina per confrontar actituds i discursos racistes i xenofobs.

L'objectiu d'aquest estudi és presentar, de manera sintetica, les diferents realitats de
la participaci6 electoral de les persones estrangeres no comunitaries en els diferents
paisos de la Unié Europea, prestant especial atencio al cas espanyol. Lobjectiu és con-
tribuir al debat sobre la participacié electoral, perd també acompanyar aquesta analisi
amb propostes de treball que es poden plantejar en el cas espanyol per millorar la parti-
cipacio politica de les persones estrangeres, entenent que es tracta d'un pas endavant
per a enfortir la democracia representativa.




La participacio politica de les persones estrangeres a la Unid Europea

2. Un breu apunt historic

L'origen del concepte de ‘ciutadania’ es remunta a I’Antiga Grecia, en el qual “els ciuta-
dans” eren aquells que tenien dret a participar en els assumptes de I'Estat. Ciutadans
no era una figura que inclogués a tothom: les dones, els esclaus, els pagesos o els es-
trangers residents eren simples subdits. Per a aquells que tenien la condicio privilegia-
da de ciutada, la idea de “virtut civica” o ser un “bon” ciutada era una part important del
concepte, ja que la participacio no es considerava només un dret, siné també, i abans
de res, un deure. Aquesta idea de ciutadania té avui el seu reflex en una concepcioé ma-
joritaria que fa referéncia a la relacio juridica entre l'individu i I'Estat. Avui, la majoria de
les persones del mén soén ciutadans/es legals d'un Estat-nacio, i aixd els atorga drets i
deures. Actualment, el concepte de ciutadania va més enlla d'aquesta ciutadania legal.
Avui, “ciutadania” és més que una construccio juridica i es refereix, entre altres coses,
a la pertinenca a una comunitat, sent aquesta un concepte que pot definir-se per raons
geografiques (el lloc on es viu), de sentit d'identitat o de conjunt compartit de drets i
obligacions. En aquest context, la dimensi6 politica de la ciutadania fa referencia als
drets politics i a les responsabilitats individuals en relacié amb el sistema politic del
qual es forma part.

En el marc de les democracies liberals, la premissa de partida, plenament compartida
per totes elles, és que la plenitud de drets politics s'aconsegueix amb la possessié de
la nacionalitat (que en molts paisos s'anomena ciutadania). El disseny del sistema d'ac-
cés a la nacionalitat esta, per tant, interconnectat amb el debat sobre el reconeixement
del dret de sufragi a les persones estrangeres (Aja & Moya, 2008), no obstant, I'estudi
d'aquetes relacions excediria i allunyaria aquest estudi dels seus objectius principals'.

En tot cas, aguesta relacié entre participacioé politica i nacionalitat és un pilar clau de
la construccio dels sistemes democratics, i ha viscut canvis progressius i significatius
en les darreres decades. Hi ha paisos que han anat reconeixent drets politics a les
persones estrangeres, tot ampliant el dret de sufragi i, per tant, el demos, ja no es basa
només en la nacionalitat (Moya Escudero, 2003). En aquest sentit, és interessant fer un
breu repas historic sobre el dret de sufragi, i les transformacions que ha viscut el mateix
en els darrers temps.

El reconeixement del dret de sufragi es comenca a recollir en les constitucions de finals
del segle XVIIl i principis del XIX, tot i que en moltes, I'Us de la idea de ‘sufragi universal’
encara establia limitacions per raons de sexe o0 pertinenca a determinats grups etnics.

T Per aprofundir en aquest tema, se suggereix, entre daltres: Finotellj, C, La Barbera, M, & Echeverria, G.
(2018). Beyond instrumental citizenship: the Spanish and ltalian citizenship regimes in times of crisis.
Journal of Ethnic and Migration Studies, 44(14), 2320-2339; Pinyol-Jiménez, G., & Sanchez-Montijano, E.
(2014). La naturalizacion en Espafia: una politica de claroscuros. Anuario CIDORB de la Inmigracion, 185-
210; 1 Wallace Goodman, S. (2010). Naturalisation policies in Europe: exploring patterns of inclusion and
exclusion. EUDQ Citizenship Observatory, Robert Schuman Centre for Advanced Studies, European
University Institute.
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Per a les persones immigrades residents, aquest dret va estar accessible en alguns Es-
tats federats dels Estats Units a finals del segle XIX i principis del XX. La Declaracio dels
Drets de I'Home i del Ciutada de 17892, posava les bases per a la distincié classica en-
tre ciutada i qui no era, sent aquesta ultima una figura que gaudia d'un seguit de drets
i deures similars, perd quedava exclosa dels drets politics (article 6), concretament en
la participacié en l'elaboracié de la llei i I'accés a carrecs publics, que Unicament es
reconeixien als ciutadans (Moya & Vifas, 2010).

Malgrat algunes excepcions, les constitucions posteriors a la Revolucié Francesa iden-
tificaran 'exercici de drets politics amb la ciutadania, entesa aquesta com el conjunt de
persones nacionals. La | Guerra Mundial normalitzara i generalitzara la vinculacié del
dret de vot amb la nacionalitat també als Estats Units, seguint el model que ja imperava
a Europa. Als paisos europeus, aquesta era, de fet, la tradicié constitucional habitual.
Aqguesta orientacié s'accentuara en les decades seguents, quan la transformacio va
vinculada a I'ampliacio del concepte de ciutadania, incloent-hi progressivament tota
la poblacié estatal i ampliant el dret de sufragi (dones, minories etniques, etc.). Aquest
primer procés de democratitzacio se centra a ampliar el concepte de ciutadania a to-
tes les persones nacionals d'un Estat, i €s la pedra angular dels sistemes democratics
actuals. La participaci6 politica de les persones estrangeres no nomeés romandra fora
del debat public durant bona part del segle XX, siné que fruit dels conflictes i tensions
gue travessen el segle, comptara amb una solida oposicio: la negacié dels drets de
participacio, drets politics i en concret el dret de sufragi a les persones estrangeres
(Moya Malapeira, sd). El Conveni Europeu de Drets Humans de 19502 deixa un exemple
d’aquesta percepcid quan, en el seu article 16 reconeix la possibilitat d'establir “restric-
cions a lactivitat politica dels estrangers”.

Aqguesta perspectiva ha condicionat els marcs discursius i normatius de la major part
del segle XX. Gradualment, per0d, aquesta postura restrictiva s'ha anat suavitzant amb
intensitats diferents i en diferents paisos, plantejant noves ampliacions dels drets poli-
tics de les persones estrangeres. En aquest sentit, val la pena apuntar que els drets de
participacio politica diferents dels del sufragi actiu o passiu, han anat ampliant-se en
les darreres decades, sempre després dels reconeixements de drets civils, laborals |
socials. Aixi, en la mesura que s’han anat ampliant el dret d'associacio, reunio, manifes-
tacio, sindicacié i vaga en molts paisos europeus, drets basicament de caracter social
I politic, també s’ha anat ampliant la capacitat de participacio politica de les persones
gue els ostenten. El dret a vot s’ha convertit, aixi, en I'Ultima frontera de la participacio
politica de les persones estrangeres.

2 El text votat per 'Assemblea Constituent francesa el 26 d'agost de 1789 es pot consultar en catala
a https://cienciessocialsenxarxa.sapiens.cat/2010/09/06/declaracio-dels-drets-de-lnome-i-del-
ciutada-1789/. Més informacio a https://www.elysee fr/la-presidence/la-declaration-des-droits-de-
l-homme-et-du-citoyent#:~text=L"histoire-, La%20D%C3%A9claration%20des%20droits%20de%20
I'nomme%20et%20du%20citoyen,d'une%20d%C3%A9claration%20de%20principes

3 Vegeu https://www.echr.coe.int/documents/d/echr/convention_cat
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Tot i que, efectivament, el dret a votar és el més restringit dels drets vinculats a la par-
ticipacid politica, cal apuntar que hi ha hagut paisos que han avangat més que d'altres
en aquest ambit. El cas de Suecia, per exemple, és paradigmatic en la concessié del
dret a vot. Aixi, des de 1975, les persones estrangeres amb domicili permanent al pais
poden votar a les eleccions locals (municipals i comarcals) sota la premissa que era un
element clau de les politiques d'integracio. En aquell context, la majoria de la poblacié
immigrant a Suécia provenia d'altres paisos nordics, i aquesta vinculacié entre el dret
avotilaidea de pertinenca a un determinat grup no pot obviar-se en els debats (Erics-
son, 2020). Com a derivada, altres paisos nordics van concedir el dret a vot a persones
nacionals dels paisos membres del Consell Nordic, incloent-hi Dinamarca (1977), No-
ruega (1978), Finlandia (1981) i Islandia (1986). En una logica similar es pot apuntar
també el cas de Paisos Baixos, que quan van aprovar el dret de vot a les eleccions
locals (i a I'Autoritat de I'Aigua) tenien com a un dels objectius de la reforma, facilitar la
integraci6 de les persones residents al pais procedent de les Moluques, I'antiga colonia
holandesa que avui forma part d'Indonesia. D'igual manera, I'aprovacio del dret a vot
(en queda exclos el sufragi passiu) de les persones estrangeres residents a les elec-
cions nacionals a Nova Zelanda (1975) estava basicament pensat, en aquells moments,
per a facilitar el vot de residents britanics que residien al pais sense ostentar-ne la na-
cionalitat (Ericsson, 2020). La figura seguent recull una breu cronologia dels paisos
que han plantejat algun tipus de dret a vot a les persones estrangeres després de la |l
Guerra Mundial:

Figura 1. Cronologia del dret a vot de les persones estrangeres.
Casos seleccionats, 1945- 2000s
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Font: Earnest, 2003
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La limitacié del dret a sufragi a les eleccions locals és I'excepcid que caracteritza el
cas europeu, perd no succeeix aixi en altres escenaris territorials. En agquest sentit, cal
apuntar que entre els paisos d’Ameérica Llatina n'hi ha deu que contemplen la possibi-
litat que les persones estrangeres votin en les eleccions locals, perd també a les na-
cionals. En tots els casos, vinculen aquest dret a la participacio electoral a un periode
determinat de residencia al pais (Leibe, 2015), tal com recull la segUent figura:

Figura 2. La partcipacio politca de les persones estrangeres a América Llatina

.
|
.

Argentina Municipals a CABA-Ciutat Autonoma de
Buenos Aires (1987). Totes a CABA (1989)
Bolivia Municipals (1994)
Coldmbia Municipals i de districte (1991)
Equador Nacionals (2008) 5 anys de residéncia
Méxic Presidencials (1996)
Panama Presidencials (20069
Peru Nacionals (1979)
Uruguai Nacionals (1985) 15 anys de residéncia
Venecguela Parroquials, municipals i estaduales (1999) 10 anys de residencia
Xile Municipals 5 anys de residencia

Font: Leibe, 2015.

A les darreres decades, pero, I'ampliacio del dret de sufragi a les persones estrangeres
ha avancat més aviat poc. Si bé es percep la voluntat de facilitar la integracié de les per-
sones no nacionals, especialment d'aquelles que es consideren similars per raons de
proximitat, llengua o relacions de caracter historic, aguesta ampliacio es limita basica-
ment a la participacié en les eleccions locals (municipals i similars), i també acostuma a
estar limitada al dret de sufragi actiu (poder votar), restringint-se forca el dret de sufragi
passiu (poder ser eligible) que sol reservar-se per a les persones nacionals. De manera
general, la correlacid entre participacio politica plena i nacionalitat continua essent la
pedra angular del dret a vot.
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3. El dret de sufragi les
persones estrangeres als
paisos de la Unidé Europea

3.1. El dret de sufragi en el Dret Internacional
del context regional europeu

En el nostre entorn, la participacio de les persones estrangeres é€s considerada una
mesura fonamental d'integracio i inclusio, especialment en I'ambit municipal. El 1992,
el Consell d'Europa va aprovar la Convencid Europea per a la participacioé de les perso-
nes estrangeres en la vida publica local (CPFPL)# on defensava el dret a vot en les elec-
cions locals per a les persones estrangeres que resideixen en un municipi per un perio-
de de cinc anys. En el preambul de la CPFPL, s'assenyalava la importancia de garantir
la participacioé de les persones estrangeres en els afers publics com a instrument clau
per a la seva integracio en la comunitat local, si bé és un Conveni que deixa marge per
a l'opcionalitat per part dels Estats signataris. De manera similar, en el Conveni Europeu
sobre Nacionalitat (1997), el Consell d’'Europa també apostava per limitar el periode
exigit per a l'adquisicio de la nacionalitat per residéncia com a maxim a 10 anys, per
tal d'afavorir, des d'una altra l0gica, la participacio, també politica, de les persones es-
trangeres residents en un pais europeu. El nombre reduit d'Estats signataris del primer
instrument (13 signatures i 9 ratificacions) demostra les dificultats d’avancar de manera
en aquest ambit®, especialment perqué els paisos que I'han ratificada ja disposen de
normativa favorable a la participacio politica de les persones estrangeres residents en
els seus territoris. En qualsevol cas, I'existéncia de la CPFPL és un indicador de la pre-
ocupacio per aquest tema en el marc del Consell d'Europa, i de la seva vinculaciéo amb
el respecte als drets humans i la democracia.

3.2. Dret a la participacio politica de la
ciutadania europea

En I'ambit comunitari, el debat sobre el dret de sufragi actiu ha estat tradicionalment
limitat al reconeixement del vot pels ciutadans d'un Estat membre residents a un altre
Estat membre, no als ciutadans extracomunitaris. Es cert que la progressiva ampliacié
de la UE fins a 27 Estats membres ha permes que el nombre de persones estrangeres
beneficiaries d'aquest dret s'incrementés perceptiblement, perd és un debat que es

4 Vegeu https://rm.coe.int/168007bd26

5 Amb data d'avui, només 13 paisos han firmat la Convencio (Albania, Dinamarca, Eslovénia, Finlandia,
Islandia, Italia, Lituania, Noruega, Paisos Baixos, Regne Unit, Republica Txeca, Suecia i Xipre), i I'nan
ratificat 9 (Albania, Dinamarca, Finlandia, Islandia, Italia, Noruega, Paisos Baixos, Republica Txeca i
Suécia).

10

David Moya Malapeira i Gemma Pinyol-Jiménez

mou exclusivament en el context dels drets dels ciutadans comunitaris com a membres
d’'una comunitat politica supranacional en construccié i consolidacio. Es en aquesta
perspectiva que trobem un informe ja al 1975 on la Comissidé Europea proposava ga-
rantir el dret de vot en les eleccions municipals a totes les persones comunitaries que
residien en un altre Estat. La iniciativa no va prosperar, i de fet, el Consell va entendre
gue era una intromissio a la sobirania de cada Estat membre. La Comissié Europea i
el Parlament Europeu van ser insistents en avangar en aquest sentit, recordant que la
residéncia habitual en un municipi de la UE (encara que no fos al pais de la nacionalitat)
implicava formar part de la vida diaria del mateix, i calia poder garantir que les persones
en aquesta situacio participessin en les activitats i decisions que els afectaven directa-
ment. No va ser, pero, fins la década dels noranta que es va avancar significativament
en aquest sentit.

Aixi, el Tractat de Maastricht (1992)8 no només va crear la Unié Europea tal com s'entén
avui en dia, sin® que també va introduir la idea de la ‘ciutadania europea’. El concepte
de ciutadania de la Uni6é Europea buscava reforgar la proteccio dels drets i interessos
de les persones nacionals dels Estats membres, i en I'articulat del Tractat s'apunta que
sera ciutada/na de la Unid Europea tota aquella persona que tingui la nacionalitat d'un
Estat membre, i que la ciutadania de la Unid se suma, sense substituir-la, a la ciutadania
nacional (article 9). En el Tractat de Funcionament de la Unié Europea (TFUE)” s'esta-
bleixen els drets de les persones ciutadanes de la Unié Europea:

® de circulariresidir lliurement en el territori dels Estats membres;

e de sufragi actiu i passiu en les eleccions al Parlament Europeu i en les elec-
cions municipals de I'Estat membre en el qual resideixin, en les mateixes con-
dicions que els nacionals d’aquest Estat;

d'acollir-se, en el territori d'un tercer pais en el qual no estigui representat I'Estat
membre del qual siguin nacionals, a la proteccio de les autoritats diplomatiques i
consulars de qualsevol Estat membre en les mateixes condicions que els nacionals
d'aguest Estat;

e de formular peticions al Parlament Europeu, de recoérrer al Defensor del Po-
ble Europeu, aixi com de dirigir-se a les institucions i als drgans consultius de la
Unié en una de les llengues dels Tractats i de rebre una resposta en aquesta mateixa
llengua.

El salt qualitatiu que suposa la ciutadania europea en termes de participacio politica in-
dica, alhora, els seus limits. S'entén que aquesta participacio es limita a les eleccions al
Parlament Europeu, on s’ha de garantir el dret del sufragi actiu i passiu; i a les eleccions
locals, on les condicions han de seriguals que les de les persones nacionals dels Estats

6 El Tractat de Maastricht (Tractat de la Unié Europea) es pot trobar a https://eur-lex.europa.cu/legal-
content/ES/TXT/?uri=CELEX:02016M/TXT-20200301

7 Vegeu https://eur-lex.europa.cu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:02016E/TXT-20200301
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membres, tot i que hi ha marge per afegir algun matis particular. En aquest sentit, I'any
1994 es va aprovar la directiva que regulava les modalitats per I'exercici d'aquest dret?,
i que cada pais ha de recollir en les seves legislacions electorals nacionals. La directiva
regula les eleccions municipals amb sufragi universal i directe de la figura de l'alcalde/
essa i dels membres del govern local basic, i estableix els espais de discriminacio pos-
sible en la participacio politica entre persones nacionals i nacionals d'un altre pais UE.
En aquest sentit, per exemple, es permet que els Estats membres estableixin un requi-
sit de residencia minim per a participar en les eleccions municipals; i també ofereix als
Estats membres I'opcid de limitar la participacio en el sufragi passiu (especialment en
la figura d’alcalde/essa) dels nacionals comunitaris. D'aquesta manera, una persona
comunitaria no nacional pot ser elegida regidor/a (o carrecs similars) perd no pot acce-
dir al'alcaldia, que queda reservada per les persones nacionals, en paisos com Belgica,
Bulgaria, Eslovénia, Franga, Grécia, Italia, Lituania, Polonia, Romania i Xipre

A més a més, es permet que en aquells paisos on més del 20% de I'electorat no sigui
nacional del pais, es puguin aplicar normes especials, com un periode de residéncia
mes llarg. En aguests moments, I'Unic pais on es dona aquesta situacio és Luxemburg.
Belgica disposa expressament d'una excepcio per a beneficiar-se d'una limitacié del
sufragi a les eleccions locals limitada a les persones nacionals. No obstant, en els dues
darreres decades aquesta previsio ha deixat de tenir sentit perqué Belgica ha recone-
gut el sufragi municipal a totes les persones estrangeres, comunitaries o extracomuni-
taries, i la cautelosa previsio de la Directiva resultava innecessaria en aquesta perspec-
tiva més inclusiva®.

Finalment, es recull que per votar en les eleccions municipals del pais on es resideix,
cal manifestar la intencié de fer-ho, i sollicitar la inscripcié en el cens electoral. En al-
guns paisos, com Alemanya, Austria (excepte Burgenland), Dinamarca, Eslovaquia, Es-
lovenia, Estonia, Finlandia, Hongria, Letonia, Lituania, Malta, Paisos Baixos, Romania i
Suécia, lainscripcid és automatica, i es fa en el moment que una persona s'inscriu com
a resident. Per altra banda, també s'estableix la necessitat de respectar l'obligatorietat
del vot en els paisos que aixi ho estableixen, de tal manera que si el vot és obligatori,
una persona comunitaria ha de sol-licitar la inscripcio al cens, i participar despres en el
proces electoral. Aquest és el cas de Belgica, Grecia, Luxemburg i Xipre.

Més enlla d'aguesta normativa, no existeix cap altra norma relacionada amb la partici-
paci6 politica de les persones no-comunitaries en I'ambit de la Unié Europea, la qual
cosa ha permés l'existéncia de diferents casuistiques en els paisos UE.

8 Directiva 94/80/CE del Consejo, de 19 de diciembre de 1994, por la que se fijan las modalidades
de ejercicio del derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones municipales por parte de los
ciudadanos de la Union residentes en un Estado miembro del que no sean nacionales a
https://eur-lex.europa.eu/legal- content/ES/TXT/?uri=celex%3A319941.0080

9 Lart. 12.2 de la Directiva només reconeix expressament a Bélgica. Des del 1996-1998 cada cop es
restringeix més l'aplicacio d'aquesta excepcio, que no parla de Luxemburg.
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3.3. Dret a la participacié politica en els
Estats membres

En el procés d'extensié del dret de sufragi a ciutadans i ciutadanes europeus als dife-
rents paisos de la Unid Europea s’ha posat sempre I'emfasis en la importancia que aixo
suposa per la seva implicacié en la vida local del municipi on resideixen, i per la seva
integracio en aquest. Pero aquesta logica que s’ha anat consolidant en I'escenari euro-
peu no s'aplica, curiosament, a les persones estrangeres extracomunitaries.

En aquest sentit, el dret de sufragi s’ha convertit en I'UGltim dret de participacio politica
del qual queden excloses les persones estrangeres (a partir d'ara s'entén que extraco-
munitaries). L'oposicio a I'extensié d'aquest dret és la norma general en els paisos de la
Uni6 Europea, tot i que hi hagi excepcions. Aix0 si, cal apuntar que les eleccions a les
quals es fa referencia quan es parla del dret a vot es limita, excepte en algun cas parti-
cular, a les eleccions locals (enteses com a municipals o supralocals). En tots els casos,
gueden limitades a les persones amb la nacionalitat del pais les eleccions de caracter
estatal, siguin parlamentaries o presidencials.

Malgrat compartir la lbgica dominant de I'exclusié de les persones estrangeres en la
majoria de les conteses electorals, els paisos europeus provenen de diferents tradi-
cions a I'hora d'aproximar-se al tema. Partint de la premissa que tradicionalment ciu-
tadania s'identificava amb nacionalitat, i aquesta implica la participacio politica en els
afers de I'Estat, el dret a la participacio politica esta recollit en la majoria de les consti-
tucions europees i garantit per a la poblaci6 nacional.

Ja que el debat sobre la participacio politica de les persones estrangeres va comencar
a Europa a la década dels setanta (Moya Malapeira, sd), aquelles constitucions prévies
a aquest debat limiten la participacié politica a les persones nacionals, tot utilitzant
conceptes com ciutadania o poble per referir-se al demos nacional. Es el cas d'Ale-
manya, Franca o Italia, i també de paisos nordics com Dinamarca i Suécia, tot i que amb
matisos. En aquest grup de paisos, el plantejament de la incorporacio del dret a sufragi
de les persones estrangeres obliga a emprendre canvis normatius de magnituds diver-
ses. En aquest sentit, la incorporacio del dret de vot de les persones estrangeres s'es-
devé una questid de voluntat politica perd també de capacitat de reforma, perqué cal
afrontar modificacions que poden ser de caracter constitucional per incorporar aquest
nou dret als marcs reguladors estatals. En alguns paisos on les constitucions excloien
directament el dret de sufragi de les persones estrangeres, com Belgica i Paisos Bai-
X0s, aquest dret s'ha incorporat aprofitant reformes constitucionals més amplies. En
el primer cas, la nova redacci6 constitucional belga reconeix explicitament el dret de
sufragi de la poblacio estrangera, mentre que a Paisos Baixos s'incorpora la possibilitat
gue aquest dret el desenvolupi el poder legislatiu quan ho consideri oportd. En paisos
on no hi havia limitacions constitucionals, aquests canvis s'han pogut fer amb les mo-
dificacions legislatives pertinents, com ha succeit amb Irlanda. La rigidesa (o no) de les
reformes constitucionals s'esdevé, per tant, un element més a tenir en compte a I'hora
de parlar d'extensio del dret de sufragi.
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De manera diferent, les constitucions aprovades després que la questio entrés a l'agen-
da politica publica van tenir 'oportunitat d'incloure aquesta questio en el seu marc cons-
titucional. En aquest sentit, les constitucions adoptades per paisos com Espanya, Gre-
cia i Portugal (aprovades a finals de la década dels setanta) i les aprovades pels paisos
de I'Europa oriental durant la decada dels noranta, van tenir, com a minim, l'oportunitat
d’incloure el dret de sufragi de les persones estrangeres en els marcs constitucionals.
No és estrany, per tant, trobar entre aquests paisos que la norma constitucional recull
el vot del sufragi de persones estrangeres de manera general (Eslovaquia o Hongria) o
de manera particular, per grups de poblacié especifica (Espanya, Portugal o Republica
Txeca). | tampoc és estrany trobar paisos que, com Poldnia o Romania, han seguit la
l0gica de les constitucions més antigues, vinculant el dret a vot només a les persones
nacionals.

Enrelacié amb els paisos que han incorporat, totalment o parcialment, el dret de sufragi
local de les persones estrangeres a les seves constitucions, aquest dret esta vinculat
normalment a la residéncia o a la |0gica de la reciprocitat. En el primer cas, s'esta-
bleixen requisits de residencia legal i continuada, que acostuma a ser de tres a cinc
anys de manera general, tot i que hi ha excepcions com Eslovénia, que demana vuit
anys de residéencia. Cal tenir en compte que I'exigéncia de la residéencia continuada per
poder votar ha de vincular-se necessariament amb els requisits que es demanen en un
pais per accedir a la naturalitzacio, perquée no tindria sentit que es demanés una resi-
déencia superior per accedir al dret a vot com a persona estrangera que per poder-se
naturalitzar. En el cas d'Eslovénia, per poder participar com a persona estrangera a les
eleccions locals calen vuit anys de residéncia, mentre que per naturalitzar-se en cal
deu. Cal apuntar que el requisit de residencia prévia esta incorporat en la CPFPL del
Consell d'Europa, entenent que aquest element ha de servir per demostrar una minima
voluntat de permanéncia i un coneixement encara que sigui basic de la societat d'aco-
lliment, en particular de la seva llengua i organitzacié politica (Moya Malapeira, sd).

Existeix un tercer grup de paisos que reconeixen el dret de sufragi de manera selecti-
va, oferint un régim especial de participacié per a les persones nacionals de paisos
amb els quals es té una relacié especial per raons historiques o culturals. Seria el cas
d'Irlanda amb les persones nacionals de Regne Unit o els paisos que conformen el
Consell Nordic. Just per a aquest grup de paisos, la formula del reconeixement del su-
fragi sotmés a condicions de reciprocitat implica oferir un tracte preferent a les perso-
nes nacionals de determinats paisos, el que s'entén com un instrument diplomatic de
bones relacions. Aquestes preferencies acostumen a venir donades per relacions his-
toriques o de proximitat, i permeten la participacié politica de les persones nacionals
d'un pais determinat en un altre, sempre que es garanteixi el dret reciproc en ambdos
paisos. Aquest seria el cas de paisos com Espanya, Malta, Portugal o Republica Txeca,
gue inclouen la reciprocitat com a figura constitucional per permetre el dret a vot a les
persones estrangeres.

La realitat del dret de sufragi de les persones estrangeres en els paisos de la Unid Eu-
ropea és, per tant, molt diversa i esta marcada per una varietat de condicions especifi-
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gues en funcié de la legislacio de cada Estat membre. Aquesta pluralitat d'opcions es
resumeix en la figura 3.

La limitacié més evident que tot el debat del dret de sufragi pivota sobre les eleccions
locals, en tant que s'entenen com unes conteses vinculades a la quotidianitat. Com a
norma general, els diferents Estats de la Unié Europea no es plantegen la participacio
politica de la poblacié estrangera (ni tan sols la comunitaria) en eleccions de caracter
supralocal, siguin regionals o nacionals. El sufragi de les persones estrangeres en elec-
cions nacionals és excepcional, de caracter restrictiu i amb reciprocitat, i I'Unic cas que
existeix en la Uni6 Europea actual és el d’lIrlanda amb les persones nacionals del Regne
Unit (Sanchez-Molina, 2016).

En relacid amb eleccions de caracter intermedi, la possibilitat de participacié de les
persones estrangeres esta vinculat a la norma general (si es permet o no el dret de
sufragi) perd també al caracter legislatiu o administratiu de les institucions que es con-
figuren amb les eleccions. Els paisos que no permeten el sufragi de persones estran-
geres en les eleccions locals no ho fan, dbviament, en cap de les altres. Pero existeixen
diferéncies entre els paisos que si que permeten el vot en les conteses municipals.
En aquest sentit, per exemple, paisos com Dinamarca, Irlanda o Suécia permeten que
les persones estrangeres també votin en les eleccions de caracter provincial o comtal,
mentre en altres esta restringit, bé per raons de nacionalitat (hnomés poden votar les
persones nacionals) o bé perque sén de caracter indirecte i no hi ha processos electo-
rals especifics. Per exemplificar-ho, en el cas d'Espanya el primer cas serien les elec-
cions autonomiques, mentre el segon correspondria a les diputacions.

De manera resumida, per tant, es podria assenyalar que la participacioé politica, en I'am-
bit local, de les persones estrangeres en els diferents paisos de la Unié Europea esta
vinculada a la construcci6 constitucional i, en conseqguencia, a la concepcid del que
suposa el demos de cada pais. Qualsevol canvi en aquest sentit requeriria voluntat po-
litica com a primer requisit, perd també caldria determinar si el marc constitucional
permet aguesta possibilitat o no. | en cas negatiu, també caldria tenir en compte el ni-
vell de rigidesa constitucional per poder emprendre una reforma que garantis el dret
de sufragi a les persones estrangeres. Cal afegir que el debat del dret de sufragi de les
persones estrangeres també diferéncia entre el sufragi actiu i passiu. Evidentment,
els paisos que no reconeixen el dret de sufragi ho fan en les dos vessants d'aquest, pero
entre els que accepten el dret de sufragi actiu, existeixen diferencies en relacié amb el
sufragi passiu, que no sempre es garanteix d'igual manera. Belgica i Hongria, per exem-
ple, reconeixen el dret de sufragi actiu, perd descarten de manera generalitzada el dret
de sufragi passiu, mentre Espanya reconeix, via un conveni bilateral de reciprocitat, el
dret de sufragi actiu de les persones amb nacionalitat noruega pero no el de sufragi
passiu. Finalment, cal no oblidar que els paisos poden establir diferents requisits per
poder gaudir del dret de sufragi. El més habitual és la necessitat de registre censal pre-
vi i es pecific per a manifestar la intencio d'exercir el dret de sufragi, gue normalment
cal fer davant de cada contesa electoral. En altres paisos, com succeeix a Bélgica, es
pot demanar la firma d'una declaracio d’acatament de la Constitucié i el marc normatiu
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del pais. Habitualment, els requisits poden ser modificats per la llei electoral, és a dir
qgue es tracta d'un espai on els paisos poden prendre mesures per facilitar (o dificultar)
la participaci6 electoral de les persones estrangeres.

La taula seguent recull, de manera resumida, la situacié del dret de sufragi de les per-
sones estrangeres en els diferents paisos de la Unid Europea:

Figura 3. Caracteristiques basiques del dret de sufragi de les persones
estrangeres extracomunitaries als paisos UE

Tipus Dret Sufragi
eleccions actiu

Alemanya Cap

Austria Cap

Belgica Municipals Si No Residéncia de 5 anys.
Inscripcid.

Bulgaria Cap

Croacia Cap

Dinamarca Municipals Si Si Residéencia de 4 anys

+ Regionals

Eslovaquia Municipals Si Si Residéncia de 3 anys

Eslovénia Municipals Si Si Residencia de 8 anys

Espanya Municipals Si Si Reciprocitat (EU+BO, CV,

(excepte NO)  CO, KR, EC, IS, NO, NZ, PY,

PE,GB, TT, CL)

Estonia Municipals Si No Residéncia de 3 anys

Finlandia Municipals Si Si Residéncia de 3 anys

Franca Cap

Grecia Cap

Hongria Municipals Si No Sense requisit de
residencia previa

Irlanda Municipals (+ County)  Si Si Sense requisit de

Nacionals (només UK) residéncia prévia

[talia Cap

Letonia Cap

Lituania Municipals Si Si Residencia de 3 anys

Luxemburg Municipals Si Si Residéncia de 5 anys

Malta Municipals Si Si Reciprocitat (EU+UK)

Paisos Baixos  Municipals Si Si Residéncia de 5 anys

Polonia Cap

Portugal Municipals Si Si Reciprocitat (EU+AR, BR,
CL, CO, CV, IS, NO, NZ, PE,
UK, UY, VE) (BRi CV amb
dos anys de residéncia.
La resta tres anys).

Republica Si Si Reciprocitat (EU)

Txeca

Romania Cap

Suecia Municipals Si Si Residéncia de 3 anys

Xipre Cap

Font: Elaboracio propia
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4. El dret de sufragi de
les persones estrangeres
a Espanya

En relacié amb el dret de sufragi de les persones estrangeres extracomunitaries, el
cas espanyol se situa en una posici6 intermedia en comparacié amb altres paisos de
la Unid Europea, ja que no permet el dret a la participacio politica de caracter general,
pero si que el garanteix en les eleccions locals sota condicions de reciprocitat.
L'article 13.2 de la Constitucié espanyola’ recull que “solamente los espafioles seran
titulares de los derechos reconocidos en el artciculo 23, salvo lo que, atendiendo a cri-
terios de reciprocidad, pueda establecerse por tratado o ley para el derecho de sufragio
activo y pasivo en las elecciones municipales” Aguesta norma s'’ha mantingut intoca-
ble, perd ha permés ampliar aquest dret de sufragi actiu i passiu a totes les persones
nacionals d'altres paisos comunitaries després de I'aprovacio del Tractat de Maastricht
l'any 1992.

Durant la decada dels noranta, el tema del dret de sufragi de les persones estrangeres
va estar fora de I'agenda politica, | e€s va tornar a activar amb I'inici del segle XXI. Aixi,
I'any 2006 el Congrés dels Diputats va adoptar una proposicié no de llei per instar a
I'executiu a posar en marxa una politica d'extensio del dret de sufragi dins del marc per-
mes per la Constitucio. Es plantejava que, com a norma general, s'establis en els acords
de reciprocitat el dret de sufragi actiu (excloent el caracter general del sufragi passiu) i
un requisit de residéncia de cinc anys. L'acord amb Noruega, per ser anterior, quedava
exempt del requisit de residéncia (tres anys) i I'acord que es va firmar amb Nova Zelan-
da I'any 2009 parla de sufragi en general i no estableix requisit de residencia, per la qual
cosa permet a les persones neozelandeses residents a Espanya participar de manera
activa i passiva en el procés electoral sense limitacions temporals.

Es durant aquesta primera década del segle XX| que es firmen la majoria d'acords de
reciprocitat per I'exercici del dret de sufragi, principalment amb paisos d’Ameérica Llati-
na com Bolivia, Coldmbia, Equador, Paraguai, Peru i Xile, per raons de vincles historics.
Per diferents raons, no s'arriben a acords amb paisos com Argentina i Veneguela, tot
i que s'havien iniciat converses. També s'incorporen al llistat d'acords de reciprocitat,
altres paisos que no tenen vincles historics amb Espanya ni tampoc importants comu-
nitats migrades en un sentit o altre (persones nacionals d’aquests paisos residents a
Espanya o espanyoles residents en aquells paisos), com seria I'esmentat ja de Nova
Zelanda, Cap Verd o Trinidad i Tobago. En la década seguent se signaran acords de
reciprocitat amb Corea del Sud i amb el Regne Unit. Aquest darrer cas busca garantir
gue les persones nacionals britaniques puguin exercir el dret de sufragi actiu i passiu
com abans del Brexit, és a dir la sortida del pais de la Unié Europea (Moya Malapeira &
Vifnas, 2021).

10 Vegeu https://www.boe.es/eli/fes/c/1978/12/27/(1)/con
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En aquesta Ultima década, el tema del dret de sufragi de les persones estrangeres ha
caigut de l'agenda politica, malgrat que hi hagi hagut algunes iniciatives per intentar
tornar a donar rellevancia al tema (per exemple, la campanya promoguda per UGT |
AMIC el 2008 “A igualdad de obligaciones, pedimos igualdad de derechos. jVotemos!”
o la campanya de “Contra el racisme, dret a vot per a tothom” promoguda per CIEMEN
I'any 2023 i altres de caracter particular com “Cede tu voto”).

Com es veura més endavant, aquesta falta de preséncia del tema en el debat public
afecta, avui, a nacionalitats diferents de les quals afectava en decades anteriors. El fe-
nomen de la migracié a Espanya i a Catalunya ha variat significativament en els darrers
anys, i aixd ha transformat el perfil demografic de les persones immigrants. Malgrat
aguesta transformacio, la normativa electoral no s'ha revisat per adaptar-se a la nova
realitat migratoria: aixi, no s’han ampliat el nombre de paisos amb els qui signar conve-
nis de reciprocitat, ampliant i reconfigurant el perfil de les persones estrangeres que
queden excloses de la participacio politica local.

En els seguents apartats, es fara una revisio rapida de la titularitat del dret de sufragi en
el cas espanyol, aixi com dels requisits per poder-ho exercir. Es tancara aquest capitol
amb algunes xifres per il-lustrar la situacié del dret a vot avui.

4.1. Titularitat del dret de vot

El principi de reciprocitat en el dret de sufragi es refereix a un acord mutu entre dos
paisos que permet a les persones nacionals d'un pais votar en les eleccions, general-
ment locals, de l'altre pais, i viceversa. Aquest principi es basa en la idea que el drets de
sufragi concedit a persones estrangeres en un pais han de ser correspost amb drets
similars per als seus propis nacionals a I'estranger. S'entén que el principi de reciproci-
tat és important perqué fomenta la igualtat i I'equitat en la concessi6 de drets de vot als
estrangers. A meés, contribueix a reforgar les relacions diplomatiques i culturals entre
els paisos implicats. Les persones estrangeres que resideixen en un pais durant un pe-
riode prolongat sovint tenen interessos i responsabilitats en la comunitat local, i el dret
a votar els permet participar activament en la presa de decisions que afecten la seva
vida quotidiana.

En el cas espanyol, la férmula de la reciprocitat, que permet un cert marge d'actuacio
al poder legislatiu, va permetre que, en la década dels vuitanta, s'arribés a acords de
reciprocitat amb Dinamarca, Paisos Baixos, Suécia i Noruega per garantir el dret del
sufragi actiu a les persones nacionals d'aquests paisos residents a Espanya. El con-
cepte de ciutadania europea va permetre que les persones nacionals dels tres primers
paisos adquirissin el dret de sufragi passiu un cop aprovat el Tractat de la Unié Europea
de 1992, i va deixar la limitacié del sufragi actiu a les persones de nacionalitat noruega,
amb el requisit d'una residencia prévia de tres anys per poder exercir-lo.

Cal entendre que la signatura dels convenis de reciprocitat, a banda dels requisits juri-
dics de reciprocitat formal i material, té una evident dimensié politica, d'idoneitat i opor-
tunitat, perque redefineixen el cos electoral municipal (Moya Malapeira & Vifias, 2021).
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Avui, les persones nacionals de 39 paisos (27 de la Unid Europea i 12 extracomunitaris)
tenen dret al sufragi actiu en les eleccions locals, i 29 d’aquests (27 de la Uni6 Europea
i 2 extracomunitaris) també gaudeixen del dret de sufragi passiu.

Figura 4. Acords de reciprocitat sobre la participacié en les eleccions
municipals firmats per Espanya

m Caracteristiques

Bolivia 2009 Sufragi actiu. Residéncia de 5 anys. Inscripcié electoral d'estrangers
d'estrangers residents a Espanya.

Cap Verd 2009 Sufragi actiu. Residéncia de 5 anys. Inscripcio¢ electoral d'estrangers
residents a Espanya.

Coldmbia 2009 Sufragi actiu. Residéncia de 5 anys. Inscripcié electoral d'estrangers
residents a Espanya.

Corea del Sud 2011 Sufragi actiu. Residéncia de 5 anys. Inscripcié electoral d'estrangers
residents a Espanya.

Equador 2009 Sufragi actiu. Residéncia de 5 anys. Inscripcio electoral d'estrangers
residents a Espanya.

Islandia 2009 Sufragi actiu. Residencia de 5 anys. Inscripcié electoral d'estrangers
residents a Espanya.

Noruega 1990 Sufragi actiu. Residéncia de 3 anys. Inscripcio electoral d'estrangers
residents a Espanya.

Nova Zelanda 2009 Sufragi actiu i passiu. Sense limitacio de residencia. Les persones amb
nacionalitat espanyola residents a Nova Zelanda poden votar a les
eleccions municipals i generals.

Paraguai 2009 Sufragi actiu. Residéncia de 5 anys. Inscripci¢ electoral d'estrangers
residents a Espanya.

Peru 2009 Sufragi actiu. Residéncia de 5 anys. Inscripcio electoral d'estrangers
residents a Espanya.

Regne Unit 2019 Sufragi actiu i passiu. Residencia de 3 anys. Inscripcio al cens electoral
d'estrangers residents a Espanya.

Trinitat i Tobago 2009 Sufragi actiu. Residéncia de 5 anys. Inscripcioé electoral d'estrangers
residents a Espanya.

Xile 2009 Sufragi actiu. Residéncia de 5 anys. Inscripcio electoral d'estrangers
residents a Espanya.

Font: Junta Electoral Central ( https.//www.juntaelectoralcentral.es/cs/jec/normativa#temar ).
Elaboracid propia.

Cal apuntar gque la situacio espanyola té un punt kafkia, en tant que exigeix de manera
general una residéencia de cinc anys per poder votar, pero alhora permet una via de na-
turalitzacio6 preferent de dos anys de residencia per a les persones procedents d’/Ameri-
ca Llatina. Aquesta situacido no nomeés evidencia una falta de ldgica en la relacio entre
ciutadania i nacionalitat, siné que també mostra una logica de preferencia que impacta
negativament en la participacio politica de la poblacié estrangera extracomunitaria i
no-llatinoamericana, acumulant assimetries participatives entre col-lectius pel que fa a
I'eix nacionalitat/sufragi estranger.
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4.2. Requisits del dret de vot

En el cas espanyol, el marc normatiu estableix diferents limits i requisits per permetre
I'exercici del dret de sufragi a les persones estrangeres extracomunitaries.

En primer lloc, la Constitucié espanyola recull I'exigéncia de |la reciprocitat per garantir
el dret de sufragi a les persones estrangeres, alhora que limita aquesta participacié en
les eleccions municipals. Per garantir la possibilitat real i efectiva de participar en les
eleccions municipals a les persones estrangeres residents a Espanya, cal que aquesta
mateixa possibilitat sigui real i efectiva en els paisos d'origen d'aquestes persones. Aixo
suposa exigir els estandards minims de democracia representativa en I'ambit local a
un altre Estat, perqué el Govern pugui iniciar unes negociacions que després haura de
validar el Congrés. La reciprocitat també suposa haver-se d’adaptar i ajustar a norma-
tives diferents en materia electoral, que no sempre son compatibles. En aquest sentit,
per exemple, el conveni de reciprocitat entre Espanya i Argentina va ser autoritzat pel
Congrés I'any 2009"" perd no va acabar entrant en vigor perque l'exigencia de residen-
cia a Argentina (quinze anys) no era competencia del Govern sin6 dels Estats Federals.
De manera similar, tampoc es va poder aprovar un acord de reciprocitat amb Burkina
Faso perquée en aquest pais es requereix estar al corrent del pagament d'impostos per
exercir el dret a vot, cosa que no €s compatible en com s'entén l'exercici del dreta vot a
Espanya (Moya Malapeira & Vifias, 2021).

En segon lloc, I'exigéncia de residéncia prévia no esta recollida en la Constitucio, perdo
si que la inclou, de manera indirecta, la Llei Organica de Régim Electoral General (LO-
REG)'. En l'article 176 recull que tenen dret de sufragi actiu en les eleccions municipals
totes les persones que resideixin a Espanya i siguin nacionals de paisos que perme-
ten el vot a persones espanyoles en aguestes eleccions, mitjangant un tractat. També
apunta que tenen el dret de sufragi actiu les persones residents que, sense tenir la
nacionalitat espanyola, siguin la nacionalitat d'un pais de la Uni6 Europea i hagin mani-
festat la seva voluntat d'exercir aquest dret. Com la majoria dels convenis recullen una
exigeéncia de residencia previa, d'entre tres a cinc anys, aquesta acaba configurant-se
com un requisit per exercir el dret de sufragi actiu.

Finalment, la manifestacié de la voluntat d'exercir el vot que també recull I'article 176
s'esdevé el requisit de la inscripcid en el cens electoral. Aquest tramit, que en cas de

""Vegeu https://www.congreso.es/public_oficiales/LL9/CORT/BOCG/A/CG_A140.PDF
'2\Vegeu https://www.boe.es/eli/es/lo/1985/06/19/5/con

'3 Real Decreto 202/1995, de 10 de febrero, por el que se dispone la formacion del censo electoral de
extranjeros residentes en Espana para las elecciones municipales.
Vegeu https://www.boe.es/eli/es/rd/1995/02/10/202
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la poblacio nacional el realitza automaticament '’Administracié censal, el desenvolupa
un Reial Decret'® que estableix que la inscripcié cal fer-la a I'Ajuntament de residéncia,
i s'entén que és un requisit imprescindible per cada contesa electoral. La norma també
obliga a I'Oficina del Cens Electoral a realitzar campanyes informatives en aquest sen-
tit, i als Ajuntaments a donar publicitat a la formaci¢ d'aquest cens.

4.3. Algunes dades sobre el dret de sufragi de
persones extracomunitaries

El ‘desinteres’ public que apuntavem anteriorment sobre el debat del dret de sufragi per
a les persones estrangeres, aixi com els requisits per exercir-lo han anat acompanyats
de canvis importants en la composicio de la poblacid estrangera resident a Espanya.
Aixi, mentre bona part de les persones estrangeres que van participar en les eleccions
locals de 2011, 2015, 2019 i 2023 suposaven el gruix més important de les nacionali-
tats estrangeres a Espanya | pertanyien a algun dels 39 paisos mencionats, aquesta
realitat ha canviat darrerament. Normalment, les persones nacionals del Marroc eren
el grup migrant més rellevant que quedava exclos de la participacio en les eleccions
locals. Posteriorment, s’hi va afegir el col-lectiu de persones xineses, que també ha anat
creixent en importancia numerica en termes de residéncia, perd no de participacio.
Actualment, a aquests dos col-lectius cal afegir les persones nacionals de Venecuela,
Pakistan, Senegal, Russia o Hondures, que han anat adquirint una importancia numeri-
ca en la realitat migratoria espanyola, que no ha estat configurada amb una atencié a la
seva participacio politica.

Les eleccions municipals de 2011 van ser les primeres conteses on van poder participar
de manera general persones estrangeres extracomunitaries. En eleccions posteriors,
I'interes per la participacio politica de les persones estrangeres ha anat creixent en ter-
mes d'estudi i analisi, pero les dades no sempre han facilitat un seguiment d'aguesta.
En relacid amb les eleccions municipals de 2023, podien votar en aquestes, més enlla
de les persones nacionals de la UE, les persones amb nacionalitat de Bolivia, Cap Verd,
Colombia, Corea del Sud, Equador, Islandia, Noruega, Nova Zelanda, Paraguai, Per,
Regne Unit, Trinidad i Tobago i Xile amb una residéncia legal i ininterrompuda de cinc
anys (tres anys en els casos de Noruega i Regne Unit). La xifra creix en relacié amb al-
tres anys per la conversio de Regne Unit en pais extracomunitari'.

4 Després del Brexit se signaria un acord amb Regne Unit que permet als britanics residents exercir
el sufragi actiu i passiu a Espanya tal com ho venien fent abans de la sortida de la Unid Europea, tot
i que amb algun requisit addicional com l'exigencia de residencia legal previa de tres anys. Acuerdo
entre el Reino de Esparia y el Reino Unido de Gran Bretana e Irlanda del Norte sobre la participacion
en determinadas elecciones de nacionales de cada pals residentes en el territorio del otro, hecho
en Madrid el 21 de enero de 2019. BOE num. 41, de 16 de febrero de 2019 (https://boe.es/boe/
dias/2019/02/16/pdfs/BOE-A-2019-2143 pdf). A la practica va suposar la pérdua de dos tergos dels
electors britannics, unos 60.000 tan sols entre 2019 1 2023, els restants 36.840 es contabilizaben per
primer cop com a extracomunitaris a les eleccions de 2023.
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Figura 5. Nombre d’electors inscrits al CERE segons pais i any Electoral va remetre 455.024 comunicacions per facilitar el tramit. La xifra suposa una
millora en relacié amb les comunicacions enviades I'any 2019. Per paisos, en les elec-

mm m cions de 2023, les persones nacionals de Regne Unit van ser el grup amb major nom-

Bolivia 5.042 3.952 3.087 1.871 bre de comunicacions, amb 211.277, seguides de les qui ostenten la nacionalitat de
Cap Verd 22 112 92 108 I'Equador i Colombia, amb 66.086 i 60.275 comunicacions respectivament. Per la seva
Coldmbia 12632 5.763 4.060 3316 part, el menor nombre de comunicacions es van enviar a persones nacionals d'lslandia
Corea del Sud 195 138 131 i Trinidad i Tobago, amb 557 i 29 comunicacions respectivament. En relacié amb la seva
istribucic rafica, val | n ntar Barcelona és la tercera provincia en nu-
Equador 25 668 6.485 3477 » 583 distribucio geog a (?a, al la pe a apuntar que Barcelona és la tercera provincia en nu
. mero de comunicacions enviades.
Islandia 28 35 32 40
Noruega 829 854 647 614 Les dades confirmen que el registre de persones estrangeres amb dret de sufragi fluc-
Nova Zelanda 33 28 30 41 tua en diferents anys. Per raons vinculades amb les propies dinamiques migratories,
Paraguai 645 1300 5012 1 048 pero també amb altres consideracions que cal tenir en compte. En aquest sentit, la més
Per 5897 2990 5 s p— |mportan.t €s seg‘urament que par.t delles persones inscrites al CI’ERE acaben gortmjt
. Unit 36,840 del mateix perque obtenen la nacionalitat espanyola. Aquest procés de naturalitzacio
egne uni - - - . , . e y \ . .
9 és especialment agil per les persones procedents d’America Llatina, que alhora sén
Trinitat i Tobago 2 1 6

paisos amb convenis de reciprocitat, cosa que explica que les seves xifres puguin ser
Xile 1.249 945 904 més variables que les d'altres nacionalitats no-llatinoamericanes, perd que alhora tam-

999
TOTAL 52.045 22.765 50.227 bé sdn menys representatives en el total de persones inscrites al CERE.
(13.387 sense UK)

Font: Moya Malapeira & Vifias, 2021. S’ha afegit la informacié de 2023 a la figura original. Només
s'informa de Regne Unit un cop deixa de ser UE.

A Catalunya, la majoria de persones estrangeres inscrites al CERE es troben a la provin-
cia de Barcelona, seguida de Girona i Tarragona, sent la provincia de Lleida on menys
inscripcions consten. Aquesta fotografia no coincideix necessariament amb la distribu-
ci6 de la poblacié migrant a Catalunya, pero si que ho fa en relacié amb els paisos de
procedéncia amb convenis de reciprocitat.

Figura 5. Nombre d’electors inscrits al CERE segons pais i any

Barcelona 41.547 37.896 42.696 41.167
Girona 11.408 12174 13.785 13.459
Lleida 4.104 3.834 4.060 4.113
Tarragona 9.759 8.794 9.237 8.655

66.818 62.698 67.394

Font: INE, diversos anys. Elaboracid propia.

En relacié amb la darrera contesa electoral, cal apuntar que per poder participar en les
eleccions de 2023, celebrades el 28 de maig, les persones estrangeres que volguessin
exercir el dret a vot havien d'inscriure’s al cens electoral des de I'1 de desembre de 2022
al 15 de gener de 2023 (és a dir, sis mesos abans de la contesa electoral). Al marge de
les accions que es poguessin emprendre per part dels Ajuntaments, I'Oficina del Cens
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5. A tall de conclusio:
algunes propostes per
al debat

En les democracies liberals, I'extensio del dret de sufragi s’entén com una manera d'en-
fortir la participacio democratica i el sentiment de responsabilitat i pertinenga de la ciu-
tadania en la comunitat politica. Lampliacié del dret de sufragi a les persones estrange-
res pot ser percebut, des de la perspectiva tradicional de I'Estat-nacio, com un element
distorsionador del demos basat en la nacionalitat, i segurament per aquesta rag, els
debats sobre el dret de sufragi de les persones estrangeres en les eleccions nacionals
esta, en general, fora del debat de la majoria de les democracies liberals europees.

En aguest sentit, cal apuntar que I'acceptacié del dret de sufragi de nacionals d'altres
Estats membres de la UE va ser, un cop superats els temors nacionals, un tema de poca
discussio en la majoria dels paisos. Més de la meitat dels paisos de la UE accepten,
amb restriccions de residéncia o reciprocitat incloses, el sufragi municipal de persones
estrangeres. Perd cal no oblidar que aquesta situacidé no passa arreu, i que bona part
de la poblacio estrangera resident a la Unid Europea ho fa en paisos que, com Aleman-
ya, Franca o Italia, no accepten la participacié politica de les persones estrangeres en
I'ambit local.

Els arguments tradicionals d’exclusio

La posicié tradicional de negar el dret de sufragi a les persones estrangeres esta vincu-
lat a la idea de protegir el demos de I'Estat-nacio, a la idea de nacionalitat que conforma
la ciutadania. Aquesta idea de la ‘nacié’ com a fonament etnic-cultural ha estat con-
siderat una contradicci6 en relacié amb la construccié de la ciutadania democratica
constitucional (Anderson, 1983; Habermas, 2007).

Un altre argument per no ampliar el dret de sufragi esta relacionat amb la construccio
de l'estrangeria, de l'alteritat, com un element caracteristic de |'Estat-nacio, que nor-
malitza el tracte diferencial de la persona estrangera, especialment, perd no només,
com a subjecte politic. Es evident que agquesta narrativa no se sosté en el marc de les
democracies liberals actuals, que han anat ampliant I'exercici dels drets socials, econo-
mics, culturals i civics de les persones estrangeres, convertint el dret a la participacio
electoral en I'Unica excepcid en aquest procés.

D’igual manera, es pot entendre la persona estrangera com una figura sotmesa a la in-
fluencia d'un Estat estranger (el de la seva nacionalitat) i, per tant, una amenaga per al
pais on resideix. Aquesta narrativa, segurament molt més potent en periodes historics
turbulents o en relacié amb determinades nacionalitats vinculades a conflictes o ten-
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sions internacionals, té una logica relativament reduida, especialment quan es parla de
poblacio ja resident en un pais, i encara més quan es parla de les eleccions en I'ambit
local.

Finalment, existeix I'argument de la participacio vinculada al coneixement de la reali-
tat politica on es viu, i que converteix a la persona estrangera en desconeixedora del
panorama politic on resideix. Aquesta postura que vincula la participacio politica amb
la pertinencga i amb la nacionalitat és discutible en I'ambit local, perquée les persones
estrangeres participen en tots els aspectes de la vida quotidiana del seu municipi de
residéncia, excepte en relacié amb la votacio per a la seva representacid. A més a més,
aquesta vinculacio del dret a vot amb la residéncia és un argument especialment debil
en el cas espanyol, que permet que bona part de la poblacid estrangera obtingui la
nacionalitat en un periode clarament inferior als tres o cinc anys que, de mitjana, es
demana en els paisos que vinculen la participacio politica a la residéncia.

Els arguments actuals per a la inclusio

Els arguments per ampliar el dret de sufragi a les persones estrangeres s'inscriuen en
plantejaments cada cop mes allunyats de les construccions i debats tradicionals sobre
I'Estat- nacio i els seus elements constitutius per centrar-se en una aproximacié més
pragmatica basada en la residencia i en la necessitat de resoldre questions vinculades
amb la pertinenca i la participacio com elements claus de les democracies liberals.

En aquest terme, la participacio politica de les persones estrangeres en la vida comuni-
taria en la qual ja participen com a treballadors i treballadores, com a usuaris i usuaries
de serveis publics, com a contribuents en les finances publiques o simplement com a
veins o veines s'entén també com un exercici de millora de la salut de la democracia.
'extensio del dret a sufragi es pot entendre, en aquest sentit, com una evolucié pro-
gressiva de les llibertats democratiques garantides per la Constitucid. | fer-ho en I'ambit
local, el lloc de residéncia i convivencia, reforga la idea de la democracia participativa,
perd també la idea de la ciutadania democratica.

En aquest sentit, s'entén que el reconeixement del dret de sufragi afavoreix la integracié
i la inclusi6 de les persones estrangeres, en la mesura que fomenta la implicacié i la
corresponsabilitat en la construccié de la comunitat en la qual es resideix. En general,
s'ha tendit a pensar que el pas final de les politiques d'integracio és el procés de natu-
ralitzacio, en el qual la persona estrangera esdeveé part del demos i ja pot participar en
la totalitat de les conteses electorals. Perd cada cop és més evident que les politiques
d'integracio i inclusié poden entendre’s d'una manera més amplia i N0 necessariament
vinculades a I'obtencié de la nacionalitat, i per tant promoure el dret de sufragi pot no
ser un resultat final del procés d'integracio perd un pas entremig per facilitar la inclusié
I, alhora, promoure la cohesio social.
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De manera complementaria, i especialment en contextos en que els processos de
naturalitzacié sobn complicats i tenen requisits elevats (temps de residencia, examens,
costos economics, etc.), la participacio politica de les persones estrangeres en I'ambit
local es pot entendre com un mecanisme de garanties democratiques fins que s'asso-
leixi la plenitud mitjangant la nacionalitat. En alguns casos, s’entén que la modificacio
de les lleis de nacionalitat pot suposar una questio complexa en molts paisos, i requerir
grans consensos i canvis legislatius considerables, mentre que la modificacié del cos
electoral pot ser més senzill i servir de pas intermedi en el procés de participacio poli-
tica plena. Evidentment, aquest argument no té sentit en aquells paisos on els canvis
de la legislacio electoral per permetre el sufragi de les persones estrangeres també
requereix procediments complexos.

Finalment, un darrer argument que es planteja en relacié amb l'extensié del dret de
sufragi a les persones estrangeres és la possibilitat que alguns partits, especialment
de caracter populista i d'extrema dreta, es vegin obligats a canviar els seus discursos
sobre la immigracié. El cas és que molts d'aquests partits han convertit al col-lectiu
migrant (en abstracte) en una amenaca i en el boc expiatori de tots els mals socials;
I es pressuposa que davant la possibilitat d'ampliar el dret de vot a aquest col-lectiu,
hauria de servir per moderar part d'aquest discurs. El cert és, pero, que aquesta argu-
mentacio utilitarista i d'efecte compensatori del discurs xendfob no sempre pot garan-
tir-se, perque la participacio politica de les persones migrades, com succeeix amb les
no-migrades, no €s homogeni. | perqué en el modn comunicatiu actual, la criminalitzacio
de determinats grups ciutadans especifics serveix per alimentar una polaritzacié que
proporciona bons redits politics i, per tant, no hi ha incentius en desactivar- la.

La miriada d'arguments recollits, sense anim d'exhaustivitat, sobre la necessitat o no
d'estendre el dret de sufragi a les persones estrangeres pot reduir-se, en qualsevol cas,
a la pregunta de quin model de societat democratica volen i, en consequéncia, quins
son els limits d'exclusié que consideren tolerables.

En aguest sentit, aquest informe parteix de la idea que I'ampliacié del dret de sufragi
a les persones residents, considerant la ciutadania en funcié de la residéncia i no de
la nacionalitat, és un acte de salut democratica. Es poden discutir els requisits de re-
sidéncia, pero el fonament d'ampliacié del demos local s'entén, aqui, com un exercici
d'enfortiment democratic. Precisament per convergir amb altres paisos del nostre en-
torn i per evitar posicions de confrontacio, el debat sobre I'ampliacié del dret de sufragi
se circumscriu a la residéncia en I'ambit territorial més proper, a escala local, com a
expressio de la residéencia real i efectiva.

Obrir el debat sobre I'extensié del dret de sufragi per a les persones estrangeres hauria
de ser una prioritat en les societats democratiques, encara que el debat es limiti, en
aguests moments, al sufragi en les eleccions municipals. Obrir aquest debat a Catalun-
ya sembla un pas necessari, que caldria acompanyar d'algunes propostes per intentar
avancgar de manera articulada.
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5.1. Propostes per al debat

En aquest apartat es volen apuntar algunes propostes per aterrar aquestes reflexions
a la realitat catalana, i per identificar espais de treball que puguin facilitar avancar en
la incorporacioé de la poblacié estrangera al cos electoral local, entenent que es tracta
d'un dret democratic que, alhora, fomenta la inclusié i enforteix la convivencia i la cohe-
sio social.

Un primer pas per avancar en el debat de I'extensio del dret de sufragi és, excusant la
redundancia, recuperar el tema en I'agenda publica. En aquests moments, els debats
sobre integracid i inclusio no estan ben articulats en el debat public, i en qualsevol cas,
guan es plantegen questions vinculades, la questi6 del dret a vot en les eleccions muni-
cipals no apareix com a tema rellevant. El debat intens que es va viure en la década dels
noranta no ha tingut continuitat, i seria bo recuperar i trobar el moment politic per una
guestié que no és menor en termes de qualitat democratica i de convivencia.

En segon lloc, cal precisar els dos ambits d'actuacio que hi ha en relacié amb la par-
ticipacio politica de poblacié estrangera a casa nostra, que s6n complementaris i es
poden treballar de manera paral-lela, perd que tenen objectius diferents. Per una ban-
da, cal treballar 'ampliacié del dret de sufragi per a les persones estrangeres en les
eleccions local. Per una altra banda, cal avancar en el foment de la participacié de les
persones estrangeres que ja tenen el dret de sufragi, perqué aquesta falta de participa-
ci6é també impacta en la salut democratica.

En relacié amb I'extensio del dret de sufragi, cal recordar que Espanya té un model
selectiu de sufragivinculat a I'exigéncia constitucional de reciprocitat. Una primera pro-
posta, ambiciosa, i segurament per aixo, poc realista en el curt termini, és I'eliminacié
del requisit dels convenis de reciprocitat per facilitar la participacio politica de la
poblacio estrangera. La proposta podria ser transformar el requisit de la reciprocitat
per un requisit de residencia, més habitual en els paisos del nostre entorn i també més
alineat als principis suggerits pel Consell d'Europa I'any 1992. Les dificultats d'aquesta
proposta radiguen en el fet que suposa un canvi constitucional, en un pais on aguests
han estat historicament limitats i on sembla haver-hi un consens generalitzat de no
tocar la norma constitucional, i en aquest tema obrir el procediment de reforma consti-
tucional resulta inevitable.

Sense tocar la norma constitucional, una altra opcio¢ seria I'ampliacié del nombre de
paisos amb els quals es tenen firmats convenis de reciprocitat. Caldria examinar
les possibilitats de firmar convenis d'aquestes caracteristiques amb paisos com Argen-
tina (que ja va ser autoritzat pel Congrés en el seu moment, perd que va quedar aturat
per problemes d'implementacio practica). Es podria anar ampliant el nombre de paisos
amb aquells que ja contemplen la participacio politica de persones estrangeres en les
seves eleccions locals, o afavorir converses diplomatiques amb paisos concrets (com
pot ser el Marroc) per intentar trobar espais que afavoreixin la participacié politica de
les persones residents en l'altre pais de manera reciproca. L'argument del nombre re-

27 27




La participacio politica de les persones estrangeres a la UnDawidddesa Malapeira i Gemma Pinyol-liménez

duit de persones estrangeres d'una nacionalitat determinada no pot fer-se servir com
a excusa per arribar a acords quan s’han firmat convenis de reciprocitat amb paisos
com Corea del Sud o Nova Zelanda, amb col-lectius de nacionals residents ben reduits.
En canvi, un plantejament a fons de la possibilitat de reconeixement del sufragi amb
Marroc (i/o Argentina) podria fer bascular la persistent decaiguda del sistema selectiu
actual i donar-li una nova embranzida durant uns anys, encara que el model selectiu no
sigui la soluci6 ideal.

En aquest increment del niumero de paisos cal tenir en compte el risc d'interpretar de
manera excessivament flexible la participacio de les persones espanyoles en paisos
tercers si es vol garantir el dret de les persones estrangeres en participar en les elec-
cions municipals espanyoles. Aixi, per desvincular la qualitat democratica del sistema
espanyol de la (falta de) qualitat democratica de paisos tercers, on el dret de sufragi o
bé no esta prou garantit o no complex amb els estandards minims exigibles, la millor
opcio seria I'eliminacié del requisit de reciprocitat.

En el cas espanyol, la consideracio del dret a vot per raons de residéencia es podria
incorporar a la llei electoral seguint I'exemple d'altres paisos europeus. Perd sense la
modificacié de la Constitucid que redueix el dret de sufragi a I'existencia de convenis
de reciprocitat, no es pot avancar meés. | en aquest sentit, sembla important recordar
I'argument que la qualitat democratica a Espanya, i a Catalunya, no pot dependre de la
salut democratica de paisos tercers.

En relacié amb el foment de la participacié en les eleccions municipals, es poden
extreure conclusions generals sobre I'informe que la Comissié Europea va preparar I'any
2017 sobre ciutadania europea’®. En el mateix, la Comissié instava als Estats membres
a promoure la participacié de nacionals de paisos europeus en les eleccions munici-
pals, tot millorant la informacid proporcionada sobre els seus drets electorals i eliminant
els obstacles per a facilitar la seva participacio. La Comissié també considerava eines
per avancar en aquesta via la intensificacié dels dialegs amb la ciutadania, i la promocio
de practiques facilitadores del dret de sufragi actiu. Igualment, I'any 2018, la Comissio
Europea va presentar la comunicacié'® sobre I'aplicacié de la Directiva 94/80/CE sobre
I'exercici del dret de sufragi actiu i passiu en les eleccions municipals de la poblacio
comunitaria resident en altres paisos, i va expressar la seva preocupacio sobre el nivell
de desconeixement d'aquest dret per part de la ciutadania de la UE. Informar s'esdeve,
per tant, un element clau per garantir I'exercici del dret de sufragi. Aquesta informacio
sobre la participacio electoral cal promoure-la per a la poblacié comunitaria resident,
perd de manera general també a tota la poblacié estrangera amb dret de sufragi.

% \Vegeu "Informe sobre la ciudadania de la UE 2017" a
https://ec.europa.eu/newsroom/document.cfm?doc_id=42011

'8 Vegeu "Informe de la Comision sobre la aplicacion de la Directiva 94/80/CE por la que se fijan las
modalidades de ejercicio del derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones municipales” a
https://eur- lex.europa.eu/legal-content/ES/ALL/?uri=CELEX%3A52018DC0044
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Un element que distorsiona de manera notable I'exercici del dret a vot de les perso-
nes estrangeres és el requisit de la inscripcid. Per una banda, perque l'exigéncia de
fer-ho explicitament pot entendre’'s com un tramit desincentivador. | per l'altra, perqué
els temps en els quals s'exigeix aquesta inscripcid no coincideixen amb els processos
electorals i, per tant, no poden beneficiar-se de la informacié que es genera durant la
campanya politica. Sense candidats ni llistes, i sense coneixer de manera concreta les
forces politiques que concorreran a les eleccions, demanar la inscripcié esdevé un
tramit administratiu per al qual no existeixen incentius ni cap connexié amb l'actualitat
politica. Compassar les inscripcions al ritme de les eleccions podria facilitar la parti-
cipacio politica, tot i que no suposaria superar la limitacié que el requisit imposa a les
persones estrangeres.

Certament, també es podria superar el requisit si la inscripcio es fes de manera au-
tomatica per part dels ajuntaments, en el moment de l'alta al padré de les persones
estrangeres residents amb dret a vot. L'automatitzacié d'aquesta inscripcio, que ja pas-
sa en altres paisos de la Unid Europea, suposaria donar suport als Ajuntaments perque
els fos facil identificar i informar les persones amb dret de sufragi, pero facilitaria el
procés de manera notable. La baixa o0 el canvi de residencia seria responsabilitat de la
persona estrangera, o del municipi seguent de residencia, seguint les mateixes pautes
generals de les baixes padronals. En aquesta mateixa l0gica, es podria decidir interpre-
tar la inacci6 de les persones estrangeres residents en relacio amb la inscripcid en un
silenci administratiu positiu, no com ara que s'entén com silenci administratiu negatiu i
requereix una accio positiva d'inscripcio.

Igualment, hi ha millores notables que es podrien aplicar a I'elaboracio del cens de per-
sones estrangeres residents, des dels temps en el qual cal iniciar el procés, fins a mi-
llorar la informacio i publicitat sobre tot el procediment amb diferents actors. En aquest
sentit, la col-laboracid entre I'administracié municipal i els consolats, directament o a
través d'entitats socials o administracions supramunicipals, és clau per facilitar aques-
ta feina de disseminacio de la informacid. La visié del dret de sufragi com una victoria
democratica, perd també una accid guiada pel principi d'integracio obligaria a articular
una campanya forta d'inscripcié de les persones estrangeres, seguint la resolucio del
Congrés dels Diputats de 2006 per a maximitzar la participacio politica. El foment de la
participacio electoral de la poblacio resident estrangera s’ha de convertir en un eix clau
de les actuacions municipals en matéria d'inclusio, integracio i convivencia.

Aquestes son algunes de les propostes per avancar en un debat que s'entén necessari
I peremptori. Construir societats de convivencia democratica no pot fer-se sense tenir
en compte la participacio de tota la poblacié resident, com a minim en I'ambit local. En
aquest sentit, recuperar el debat i plantejar-lo com una necessitat de qualitat democra-
tica i de proteccio de la convivencia i la cohesié social hauria de ser un primer pas per
construir el full de ruta que consolidi el dret de sufragi local a les persones estrangeres
residents com una realitat a casa nostra.
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