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I solicitante debera justificar, en el expediente regulado por la legislacién del Registro Civil, ademas

de suficiente grado de integracién en la sociedad espafiola, buena conducta civica. Podrd denegarse

su solicitud por motivos de orden pablico o interés nacional, lo que ha de reconducirse al examen
del requisito de buena conducta civica, porque implica la evaluacidn positiva de una conducta, que es
calificada de modo negativo si atenta al orden ptblico o al interés nacional, conceptos que no pueden
amparar una politica general, ya que «motivar la resolucién denegatoria de la nacionalidad espanola con
el argumento de que concurren ‘razones de politica internacional y de seguridad interna’, es tanto como
limitarse a reiterar la expresion abstracta usada por la ley sin aludir a las razones o causas concretas por las
que se deniega [...], han de expresarse, ademis, datos, circunstancias o hechos, que atenten al orden piblico
o interés nacional». El Tribunal Supremo (TS) ha indicado que la buena conducta civica hay que ponerla
en relacidn con el ambito constitucional, lo que implica que existird cuando no se realicen comporta-
mientos que conlleven vulneracién del ordenamiento juridico, especialmente en relacién con el ejercicio

de los derechos y el cumplimiento de los deberes previstos en el titulo I de la Constitucidn, en relacion

1. Este trabajo se basa, en lo esencial, en  del nuevo Estatuto de Autonomia de Andalu-
la ponencia «Mecanismos de participacion  cia, celebrado en la Universidad de Cordoba
politica de los extranjeros», presentada al  del 7 al 9 de Noviembre de 2007. Agradezco
Seminario Comunidades Auténomas e Inmi-  ala profesora Irene Blazquez su amable invi-
gracion: competencias y funciones a la luz ~ tacion para participar en el Seminario.
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con el art. 10.2 y los derechos y deberes reconocidos en los textos internacionales.Y ha considerado que,
al ser la nacionalidad espanola el sustrato y fundamento necesario para el ejercicio pleno de los derechos
politicos, es dable exigir al sujeto solicitante la consecuencia del «plus» que contiene el acto de su otor-
gamiento enmarcable dentro de los actos favorables al administrado; un comportamiento o conducta que
ni siquiera por via indiciaria pudiera cuestionar el concepto de bondad que el precepto salvaguarda como
exigencia especifica determinante de la concesién de la nacionalidad espanola. Ello lleva a afirmar que
debe denegarse la nacionalidad espafiola al extranjero que haya sido condenado en varias ocasiones por
posesion de estupefacientes aun cuando finalmente haya sido absuelto. La adquisicion de la nacionalidad
por residencia deriva del ius soli, de la vinculacion que se establece entre la persona y el territorio donde
reside, de modo que también se le considera vasallo con la consecuente imposicidén de deberes. La evolu-
ci6n histérica transforma este sometimiento en un derecho a la adquisicién de la nacionalidad, corregido
en la legislacion vigente, donde no es propiamente un derecho sino una posibilidad. El reconocimiento

de este derecho procede de la vinculacién con el territorio espaiiol y con la sociedad espafiola.

1. Inmigracién y participacion en el Estatuto

El 20 de marzo de 2007 entrd en vigor la LO 2/2007, de 19 de marzo, por la que se aprobd el nuevo
Estatuto de Autonomia para Andalucia (citado en adelante como «el Estatuto», mediante las siglas EAA
o, cuando hubiera que hacer esa precision, como EAA 2007).

El cambio de orientacién del nuevo Estatuto con respecto al que éste deroga (el viejo Estatuto de
Carmona, de 1981) es patente en materia de inmigracioén. Como se ha dicho, la concepciéon de Andalucia
como tierra de emigrantes, que explicaba muchas de las disposiciones del EAA 1981, ha sido reemplaza-
da, si bien no completamente, por la contraria: Andalucia como tierra de recepcidn de inmigrantes. Asi,
las disposiciones estatutarias acordes con la importancia que el fenémeno de la inmigracién tiene en la
Comunidad Auténoma de Andalucia (CAA) se reparten a lo largo de todo el articulado.

Esta nueva aproximacién con respecto al fendmeno migratorio es perceptible, en mayor o menor
medida, en los mandatos que el Estatuto dirige al legislador, en las competencias que atribuye a la Co-

munidad Auténoma y en los nuevos derechos que establece.

1.1. Mandatos

A la inmigracion se refieren, particularmente, algunas de las normas programaticas que bajo la forma de
valores, objetivos o principios de la Comunidad Auténoma contempla el Estatuto. Todas ellas incorpo-
ran, en uno u otro sentido, un mandato a los poderes pablicos autondémicos. Estas normas afectan tanto a
los inmigrantes que provienen de fuera de la Unién Europea (UE), una corriente migratoria que afecta
de manera mas o menos homogénea a Andalucia y a otras Comunidades Auténomas espafiolas, como a
los inmigrantes provenientes de otros Estados miembros de la Union, un tipo de inmigracién que, por

una serie de razones, presenta en la CAA unas caracteristicas propias.
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La vocacidn estatutaria parece ser la de favorecer la inclusion de los inmigrantes en la sociedad andaluza
mediante su participacion en la vida social de la CAA. En la participacidn politica como medio de integra-
cibén se ha hecho, sin embargo, un énfasis menor: asi, la disposicion que contiene el elenco de los «objetivos
basicos» de la Comunidad (art. 10.3 EAA) menciona expresamente la «integracion social, econémica, laboral
y cultural de los inmigrantes en Andalucia» (apartado 17°), pero cuando fija como otro de los objetivos
a alcanzar una «democracia social avanzada y participativar, restringe la participacién a los «ciudadanos»
(apartado 19°). En el mismo sentido —restrictivo— puede interpretarse el art. 10.1 EAA, que limita la accién
positiva de los poderes de la Comunidad a facilitar la participaciéon en la vida politica, econdémica, cultural
y social de todos «los andaluces». Hay que tener en cuenta que, a los efectos del Estatuto, son «andaluces», y
siempre que su vecindad administrativa corresponda —o haya correspondido en dltimo lugar, si residen en el
extranjero— a algiin municipio andaluz, s6lo los espafioles (art. 5.1 y 2 EAA).

No obstante, la parte programatica del Estatuto contiene también disposiciones que parecen apuntar,
en sentido contrario a las anteriores, en la direccién de promover también la integracién de los emigran-
tes mediante su participacién politica: asi, el propio apartado tercero del art. 5 EAA, que, tras definir la
condicién politica de andaluz en los términos que se acaban de ver, aflade sin embargo que «dentro del
marco constitucional, se estableceran los mecanismos adecuados para promover la participacién de los
ciudadanos extranjeros residentes en Andalucia». O el art. 1.4 EAA —la «clausula Europa» del Estatuto—
que se refiere al «respeto de los derechos de los ciudadanos europeos», entre los que se encuentra, como
se sabe, el derecho de participacion politica en el Estado miembro de residencia (si bien restringida,
actualmente, s6lo a las elecciones locales y al Parlamento Europeo).

No es de extranar que la inflaciéon normativa de la que adolecen las normas estatutarias reformadas,
que se refleja de manera muy acusada en este tipo de disposiciones programaticas, favorezca este tipo de
contradicciones, con el consecuente incremento de la dificultad en la labor hermenéutica. La resolucién
de estas tensiones solo puede venir de la mano de una interpretacién sistematica que tenga en cuenta,
por una parte, la totalidad del Estatuto, particularmente las normas en las que se concretan esos mandatos
programaticos, y, por otra, la relacién de todas ellas con el resto del bloque de constitucionalidad. Sélo
asi podremos llegar a alguna conclusion sobre la posibilidad constitucional de que las CCAA establezcan
mecanismos propios para la participacion politica de los extranjeros residentes en su territorio.

En esa tarea, ademis, habrd que proceder a un doble analisis: desde la perspectiva competencial y
desde la perspectiva del ejercicio de los derechos fundamentales. Asi, por un lado, hay que estudiar tanto
la participacidén politica como la inmigracién en tanto que materias susceptibles de atribucién compe-
tencial por el Estado o por una Comunidad Auténoma.Y, por otro, es preciso tener en cuenta, mas alla
de la distribucién de competencias, las normas que regulan tanto el ejercicio del derecho de participa-
cién politica como, en general, la titularidad por parte de los extranjeros de los derechos fundamentales.
Este segundo analisis, el centrado en el ejercicio de los derechos, es ain mas necesario tras las reformas
estatutarias, ya que, como se sabe, algunas CCAA, como la andaluza, han aprovechado la reforma no sélo
para ampliar competencias, sino también para incluir en sus nuevos Estatutos normas sobre derechos

fundamentales de alcance estatutario.
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1.2. Competencias

El bloque de constitucionalidad atribuye competencias sobre los mecanismos de participacion politica
tanto al Estado como a las CCAA. Estas competencias afectan a las dos modalidades de participacién po-
litica previstas en nuestro ordenamiento: la participacidn a través de representantes (mediante elecciones)
y la participacién directa. En cuanto a esta tltima, el EAA ha incorporado novedades llamativas: bajo el
Estatuto de Carmona solo se contemplaban la iniciativa legislativa popular y de los ayuntamientos (art.
33.2 EAA 1981) y, aunque sin un respaldo estatutario expreso, el referéndum local. Ahora, el Estatuto
de 2007 afiade la posibilidad de otros mecanismos de participacién, los mencionados en el art. 78 EAA
como «consultas populares».

Por lo que hace a la modalidad participativa en la que se centra este trabajo, la participacion elec-
toral, el art. 81.1 CE, como se sabe, reserva a la LO, y por lo tanto al Estado, la regulacion del «régimen
electoral general». Este comprende tanto la regulacién de las elecciones generales, locales, provinciales
y europeas, como una serie de normas basicas, aplicables a todos los procesos electorales y no s6lo a los
anteriores, por lo tanto también a los autonémicos.

Dentro de este marco, las CCAA pueden regular la «organizacion de sus instituciones de autogobier-
no» (materia sobre la que pueden asumir competencias segun el art. 148.1.1° CE y contenido obligato-
rio de los Estatutos segun el art. 147.2°), lo que incluye las normas y procedimientos electorales para la
constitucién de las asambleas legislativas autondmicas, si bien, también por mandato constitucional (ini-
cialmente previsto s6lo para determinadas CCAA y luego generalizado), la normativa autondmica debera
respetar tres principios basicos en su régimen electoral: sufragio universal, representacién proporcional y
correcciones territoriales (art. 152.1 CE). Ademas, cada Comunidad Auténoma puede también disciplinar
el modo en el cual designari a los Senadores a los que se refiere el art. 69.5 CE (que también fija, por su
parte, una serie de requisitos que deben respetarse en la designacion).

La reforma del EAA (y de otros estatutos) ha traido consigo algunos cambios en relacién con la po-
sibilidad autonémica de regulacién de los mecanismos de participacion representativa. Afectan por una
parte, al marco estatutario de la ley electoral andaluza, que, por ejemplo, y a diferencia de lo previsto en
el EAA 1981, no tendrd que contemplar la misma férmula electoral que la que sea de aplicacion para el
Congreso de los Diputados (art. 105.1. EAA).Y, por otra, a los Senadores designados por la CAA, que ya
no deberan tener la condicidon de parlamentarios autondmicos (art. 106. 17° EAA).

Por otra parte, y como es también conocido, la aparente rotundidad con la que se pronuncia el art.
149.1.2° CE, que atribuye al Estado la competencia exclusiva sobre inmigracién, se ha visto fuertemente
matizada por la jurisprudencia constitucional que, en la practica, ha reducido la competencia exclusiva
estatal al control de los flujos migratorios y a las condiciones de entrada y permanencia de los inmigrantes
en el interior del pais. La reduccién a estos términos de la competencia exclusiva del Estado trae causa de
la posibilidad de que las CCAA esgriman otros titulos competenciales, desde la educacidén a la asistencia
social, como base para el desarrollo de politicas propias dirigidas a la poblacién inmigrante que reside en su
territorio. La existencia de un amplio espacio para que las CCAA desarrollen estas politicas se ha consolida-

do en el nuevo EAA al contemplar éste un titulo competencial nuevo, el de «inmigracion» (art. 62 EAA).
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Este nuevo titulo —ausente del EAA 1981— atribuye a la CAA tres tipos de competencias: la partici-
pacion, mediante los correspondientes mecanismos de cooperacidn intergubernamental, en una serie de
decisiones estatales sobre inmigracion, en particular en cuanto al contingente de trabajadores extranjeros
que podran ser admitidos en la CAA (art. 62.2 EAA); la competencia ejecutiva en materia de autoriza-
ciones de trabajo de los extranjeros cuya relacion laboral se desarrolle en la CAA, siempre en coordina-
cién con las correspondientes competencias estatales sobre entrada y residencia de inmigrantes y sobre
legislacion laboral (art. 62.1.b EAA); y las politicas de integracidn y participacién de los inmigrantes en
todos los aspectos que sean de competencia autondmica (art. 62.1.a EAA).

A los efectos de este trabajo, es de interés considerar las especificaciones que el art. 62.1.a EAA con-
tiene con respecto a «las politicas de integracion y participacidon» de los inmigrantes que, en el marco de
sus competencias, corresponden a la CAA: de nuevo se mencionan la integracién y participacion «social,
econémica y culturaly, pero no la integracioén y participacidn politica. Para encontrar un fundamento
competencial a las politicas autonémicas de integracion y participacién politica de los inmigrantes hay
que volver de nuevo al art. 5.3 EAA.Ya se ha dicho que éste obliga a la CAA a establecer los mecanismos
adecuados para «promover las participacion de los ciudadanos extranjeros residentes en Andalucia». Aun-
que esta disposicidn estatutaria no se refiere expresamente a la participacién «politica», de su ubicacion
en la sistemdtica del texto estatutario parece deducirse que el estatuyente estaba pensando precisamen-
te en esa modalidad de participaciéon: como se ha visto, los dos apartados anteriores del art. 5 EAA se
refieren a la «condicidn politica de andaluz o andaluza» y al goce de los «derechos politicos definidos en
este Estatuto» de los que residan en el extranjero. Es en este contexto que el apartado tercero obliga a
«promover la participacidon» —se entiende, entonces, que politica— de «los extranjeros residentes».

No obstante, el mismo art. 5.3 EAA apostilla que esa promocidn se hari «dentro del marco consti-
tucional». Esta referencia —aun siendo perfectamente omisible: va de suyo— nos permite enlazar ahora,
como ya se dijo, con los otros tipos de disposiciones que completan ese «marcon: las normas, tanto de la
CE como del EAA que se refieren a los extranjeros y a la participacién no ya desde la dptica competen-

cial, sino desde la del ejercicio de los derechos.

1.3. Derechos

Efectivamente, los mecanismos de participacion politica no son sdlo materias susceptibles de atribuciéon
competencial. Una aproximacién diferente a esta misma cuestién exige poner de relieve que la puesta
en marcha de los mismos puede suponer también, con independencia de quien tenga la competencia
para regularlos, el ejercicio por parte de sus titulares de su propio derecho subjetivo a la participacién
politica.

Aunque la perspectiva de las competencias y la de los derechos deben diferenciarse, se complementan
en diversos sentidos. En primer lugar, como se sabe, el art. 81.1. CE atribuye el «desarrollo» de deter-
minados derechos, los «derechos fundamentales y libertades ptblicas» de la seccion primera del capitulo
segundo del titulo I CE, al legislador organico, es decir, por lo que ahora interesa, al Estado. Ahora bien,

como es pacifico, esta atribucion no impide que las CCAA puedan asumir competencias de regulacion
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de alguno de estos derechos, siempre que cuenten con un titulo vilido para ello en su Estatuto, y siempre
que respeten lo regulado por la Ley Organica.

En segundo lugar, como se ha dicho, tanto Andalucia como otras CCAA han incorporado a sus Esta-
tutos reformados nuevos derechos estatutarios. Por prescripcion de los propios Estatutos, estos derechos
no implican ni nuevos titulos competenciales que habiliten al legislador autonémico para asumir nuevas
competencias ni una modificacidén sobre los titulos ya existentes. S6lo suponen determinados contenidos
que tendra que respetar el legislador autonémico a la hora de acometer el desarrollo de las materias que
les afecten y para las que debe encontrar un titulo competencial vilido diferente de la norma estatutaria
que establece el derecho y que, se acaba de decir, no puede jugar este papel. En el caso de que se trate
de un derecho cuyo desarrollo esta reservado al legislador orginico, estos contenidos estatutarios de
obligado respeto por el legislador autondmico se sumaran a los ya establecidos por aquél (que, claro es,
no podri contradecir); en el caso de derechos que no tengan ese caracter, o que no hayan sido objeto
de regulacidn estatal en virtud de otro titulo competencial —incluyendo, en su caso, el del art. 149.1.1°
CE- el contenido estatutario actuard como el tnico limite que debera respetar el legislador de la CA a
la hora de desarrollar el correspondiente titulo competencial.

Pues bien, no siempre la participacioén supone el ejercicio de un derecho fundamental. Asi, un primer
pronunciamiento del TC concretd el alcance del art. 23.1 CE precisando que «la participacién direc-
ta que en los asuntos publicos ha de corresponder a los ciudadanos es la que se alcanza a través de las
consultas populares previstas en la propia Constitucién (art. 92, 149.1.32, 150.1, 152.2,167.3 y 168.3)»
(STC Mesa por la Unidad de los Comunistas 63/1987 fj 5). Una consideracidén inicialmente restrictiva de
lo incluido en este derecho fundamental, que lo limita a s6lo lo previsto constitucionalmente y que
permitidé entonces dejar fuera del mismo el derecho de las fuerzas politicas a formar parte de un deter-
minado instrumento de participacion politica (la Comisién de Radio y Television prevista por la Ley
cuando se estd tramitando un referéndum). Posteriormente, y al declarar que el tramite de informacion
publica previo a la aprobacién provisional de los planes especiales de urbanismo era una modalidad
participativa que se encontraba igualmente extramuros del derecho fundamental del art. 23.1 CE, la
jurisprudencia constitucional dejé definitivamente claro que «<no todo derecho de participacién es un
derecho fundamental». El criterio establecido para diferenciar uno de otro es el siguiente: «Para que la
participacion regulada en una Ley pueda considerarse como una concreta manifestacion del articulo 23
CE es necesario que se trate de una participacion politica, es decir, de una manifestacién de la soberania
popular (...) tales derechos se circunscriben al ambito de la legitimacién democratica directa del Estado
y de las distintas entidades territoriales que lo integran, quedando fuera otros titulos participativos que
derivan, bien de otros derechos fundamentales, bien de normas constitucionales de otra naturaleza, o
bien, finalmente, de su reconocimiento legislativo» (STC Plan Especial del Sector Piscinas y Deportes de
Barcelona 119/1995 fj 3).

Que un determinado instrumento de participacién suponga o no, segun el canon hermenéutico
que se acaba de describir, el ejercicio de un derecho sometido a desarrollo por Ley Organica delimi-

ta, como es claro, el espacio del que disponen las CCAA para regularlos. Aunque la argumentaciéon
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del TC dista mucho de ser tajante a este respecto, podria en principio afirmarse que la participacion
mediante el ejercicio del sufragio en las elecciones autondémicas debe considerarse una modalidad
participativa que forma parte del derecho fundamental del art. 23 CE, al menos en la medida en que
éste incluye «la legitimacidén democritica directa (...) de las distintas entidades territoriales que lo
integran» (al Estado).

Un razonamiento analogo cabe hacer con respecto a la titularidad por parte de los extranjeros de
determinados derechos estatutarios, si bien esta vez la eventual competencia que podrian esgrimir las
CCAA para incluir a los inmigrantes como titulares de los mismos debe ponerse en relacién no sélo con
lo que haya decidido el legislador organico, en el caso de que se trate de un derecho especificamente
sujeto a esa reserva, sino con otras disposiciones constitucionales que regulan, en general, la titularidad
por parte de los no nacionales de los derechos constitucionales. En el caso del derecho de participacién,
como se sabe, rige lo dispuesto por el art. 13 CE, cuya interpretacion mayoritaria —en la que profundi-
zaremos en breve— llega a la conclusiéon de que la Constitucion no sélo hace ese derecho privativo de
los espafioles, sino que ademas prohibe, con la sola excepcidon que esa misma disposiciéon contempla (las
elecciones locales), que se extienda a los que no lo son.

En consonancia con esta exégesis, aunque sin contradecir otras posibles interpretaciones del precepto,
que también veremos mas adelante, el Estatuto restringe los derechos de participacién que establece en
el art. 30.1 EAA —en cuyo elenco no nos detendremos ahora— a «los andaluces y andaluzas» conforme al
art. 5 EAA, es decir, excluyendo a los no nacionales. Esta exclusion es ain mas llamativa en la economia
estatutaria, por cuanto, al contrario de lo que ocurre en la CE, que deja al arbitrio del legislador exten-
der o no los derechos del Titulo I a los extranjeros, el Estatuto atribuye directamente todos los derechos
que consagra, sin necesidad de una interposicion del legislador, y con esta inica excepciodn, a «todas las
personas con vecindad administrativa en Andalucia», es decir, también a los extranjeros empadronados
en la Comunidad Auténoma (art. 12 EAA).

Ahora bien, de acuerdo con el mandato ya visto que forma parte del art. 5 EAA —su apartado tercero,
el que ordena establecer, dentro del marco constitucional, <los mecanismos adecuados para promover la
participacion de los ciudadanos extranjeros residentes en Andaluciar— el art. 30 EAA incluye también
un apartado —el segundo— igualmente dedicado a ordenar la extension a los extranjeros residentes de
los derechos de participacién que el apartado primero consagra, de nuevo con la coletilla «en el marco
constitucional». Segtin su tenor literal, da Junta de Andalucia establecera los mecanismos adecuados para
hacer extensivo a los ciudadanos de la Unién Europea y a los extranjeros residentes en Andalucia los de-
rechos contemplados en el apartado anterior, en el marco constitucional y sin perjuicio de los derechos
de participacién que les garantiza el ordenamiento de la Unién European.

Podria concluirse de todo lo visto hasta aqui en relacién con el sufragio autonémico de los inmi-
grantes, que nuestro ordenamiento permite que tanto el Estado como las CCAA regulen la participa-
ci6n a través de representantes. El Estado lo podra hacer en la medida en que cuenta con competencias
(segiin el art. 81.1 CE) para aprobar el «régimen electoral general» y para «desarrollar» cualquier tipo de

instrumento de participacidén que pueda considerarse manifestacion del derecho fundamental del art. 23
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CE. A ello hay que anadir la posibilidad constitucional de —dentro de ciertos limites— extender o no este
derecho a los no nacionales (art. 13.2 CE).

La CAA, por su parte, ha asumido competencias sobre su propio régimen electoral (art. 46.2 EAA) y
sobre la integracion y participacién de los inmigrantes residentes en Andalucia (art. 62.3 EAA). Ademas,
ha establecido una serie de derechos de los que son titulares todas las personas con vecindad administra-
tiva en la Comunidad Autdénoma (art. 12 EAA), con excepcidn del derecho estatutario de participacion
politica, que el Estatuto atribuye directamente s6lo a los residentes en Andalucia que sean, ademas, na-
cionales (art. 30.1 EAA), si bien se ordena al legislador autonémico que extienda los mismos también a
los extranjeros «dentro del marco constitucional» (art. 30.2 EAA).

Todos estos datos normativos son los que deben ponerse en relacién para contestar a la pregunta de
si los inmigrantes en Andalucia podrian llegar a ser titulares del derecho de sufragio en las elecciones

autondmicas.

1.4. El marco constitucional: el articulo 13 CE

El derecho a votar y a ser candidato al Parlamento de Andalucia se consagra en el Estatuto como el «de-
recho a elegir a los miembros de los érganos representativos de la Comunidad Auténoma y a concurrir
como candidato a los mismos» (art. 30.1.a EAA). Ha quedado claro que el Estatuto atribuye directamen-
te la titularidad de ese derecho sélo a los «andaluces y andaluzas», pero que al mismo tiempo mandata
a la Junta de Andalucia para hacerlo extensivo a los extranjeros residentes en la Comunidad Auténoma,
si bien esa extension ha de hacerse, al igual que la del resto de los derechos de participacidn del art. 30
EAA, «en el marco constitucional» (art. 30.2 EAA). La cuestién es hasta qué punto el marco constitu-
cional permite, en el caso concreto de las elecciones autondmicas, esa extension. El punto de partida
obligado para indagar en ese marco no puede ser otro, como ya se ha apuntado, que el art. 13 CE, segin

el cual, en la parte que ahora interesa,

1. Los extranjeros gozaran en Espafia de las libertades ptblicas que garantiza el presente Titulo
en los términos que establezcan los tratados y la ley.

2. Solamente los espaioles seran titulares de los derechos reconocidos en el articulo 23, salvo
lo que, atendiendo a criterios de reciprocidad, pueda establecerse por tratado o ley para el
derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones municipales.

La exégesis tradicional —y mayoritaria— del apartado segundo de esta disposicién ha puesto de relieve
que constituye una excepcion a la posibilidad que contempla el apartado primero, que permite que los
extranjeros gocen en Espafia «de las libertades pablicas que garantiza el presente Titulo en los términos
que establezcan los tratados y la ley». Ni los tratados ni la ley podrian, en consecuencia, atribuir a los
extranjeros los derechos de participacién del art. 23 CE. El mismo analisis concluye que el segundo in-
ciso del art. 13.2 CE —a partir de «salvo lo que...»— contiene, a su vez, una «excepcion de la excepciony,

puesto que permitiria, cumplidas ciertas exigencias, matizar el impedimento anterior, extendiendo ese
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derecho a los no nacionales. Las exigencias constitucionales para ello, que tendrian que darse en todo
caso de manera simultanea, serian tres: la intermediacion de la Ley o del Tratado, la existencia de criterios
de reciprocidad y la atribucién de la titularidad del sufragio (desde la reforma de 1992, activo o pasivo)
sblo para las elecciones municipales.

Este razonamiento descansa sobre la idea de que cuando el art. 13.1 CE establece que los extranjeros
gozaran en Espafa, en los términos que establezcan los tratados y la Ley, de «las libertades ptiblicas que ga-
rantiza el presente titulo» debe entenderse que esa referencia, al incluir al derecho de participacién politica
—una de las dibertades puablicas» del Titulo I CE—, afecta a la titularidad del sufragio en cualesquiera pro-
ceso electoral. De manera que, cuando el art. 13.2 CE establece en su primer inciso la excepcion de que
de los derechos del art. 23 CE seran titulares «solamente los espafioles, est restringiendo a los nacionales
la titularidad del derecho de participacion politica, en todas sus modalidades, de modo que de ese dere-
cho no podran gozar en Espafa los extranjeros, ni an mediando la Ley o el Tratado; y, en consecuencia,
cuando, en el segundo inciso, establece la excepcidn de la excepcién que pueden suponer (si se cumplen
los requisitos que ya se han sefialado) las elecciones locales, éstas deben entenderse como el tinico proceso
electoral en el que los extranjeros podrian eventualmente participar. Por consiguiente, la inica manera de
atribuir a los extranjeros el derecho de sufragio en cualquier otro proceso electoral distinto de las eleccio-
nes locales —en nuestro caso, las elecciones autonémicas— seria reformando el art. 13 CE.

Una mejor exégesis de esta disposicidn constitucional, atin sin apartarse de las conclusiones a las que
llega la que se acaba de hacer, pondria el énfasis en que es el segundo inciso de su apartado segundo (y no
tanto el primero) el que dota realmente de singularidad al régimen de los derechos del art. 23 CE.Y es que,
a diferencia de los demas derechos atribuidos constitucionalmente sélo a los espafioles (pues hay mas: los
veremos a continuacién), éste es el tnico caso en el que la Constitucion especifica hasta donde puede llegar
la Ley o el Tratado a la hora de extender esos derechos a los extranjeros. Lo importante ahora es que de este
modo obligaria a entender, sensu contrario, que, en los casos no amparados por esa excepcion, el «solamente»
seria indisponible también para el legislador. En cualquier caso, y en la medida en que estas consideraciones
sobre el alcance del art. 13.2 CE coinciden con la interpretacién mayoritaria de sus efectos y son, hoy por
hoy, la tesis mas extendida, no parece necesario detenerse ahora mas tiempo en su desarrollo.

Asi las cosas, la Gnica accion que le cabria iniciar a la CAA para cumplir el mandato estatutario seria
iniciar la tramitacion de la reforma del art. 13 CE. Esta hipotética reforma constitucional podria ir en dos
direcciones distintas, ambas mediante el ahadido de nuevos términos al final del art. 13.2 CE, mediante un
procedimiento idéntico (el ordinario) al empleado en la reforma por la que en 1992 se insertaron los tér-
minos «y pasivo» en esta misma disposicién. La primera posible direccién de la reforma serfa simplemente
afiadir, tras «elecciones municipales», al final de la disposicidn actual, «o autondmicas». La segunda, anadir,
en el mismo lugar, «o, si asi lo disponen los respectivos Estatutos de Autonomia, autondémicas.

La diferencia entre una y otra opcién es evidente: con la primera, se difiere directamente al legislador
la decision de extender o no el derecho de sufragio en las elecciones autondmicas a los extranjeros; con
la segunda, se abre la puerta a la diferenciacién entre Comunidades Auténomas, habilitando a cada una

de ellas (conjuntamente con el Estado, claro es, en la medida en que las Cortes participan del proceso
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estatuyente) para que opte por llevar a cabo esta extension o no y exigiendo que esa opcidn se haga en
el texto del Estatuto de Autonomia correspondiente. En cualquiera de los dos casos, ademas, habria que
desbrozar las tareas que competerian al legislador electoral estatal y al autonémico, lo que dependeria de
cudles fueran los titulos competenciales que cada uno pudiera esgrimir.

Hasta aqui llegaria la interpretacién mayoritaria —y hoy por hoy pacifica— del art. 13 CE vy la respuesta
que en funcién de la misma cabria dar a la pregunta sobre la posibilidad de que los extranjeros pudieran
ser titulares del derecho de sufragio en las elecciones autondmicas sin reformar la Constitucion: ninguna.
Esta interpretacion, por otra parte, es la que mejor se corresponde con la voluntad del constituyente. Tal
como se deduce de la lectura de los debates parlamentarios, su intencidn fue, sin duda, que los extranjeros
Gnicamente pudieran votar, bajo ciertas condiciones, en un solo proceso electoral: las elecciones locales.

A continuacién veremos si es posible aventurar alguna otra hipétesis que llegue a conclusiones al-

ternativas.

2. (Es necesaria la reforma del articulo 13 de la Constitucion?
Una interpretacion alternativa

Frente a la tesis anterior sobre la adecuada interpretacion del art. 13 CE, el punto de llegada de la que
ahora se ensayara es que no seria necesaria la reforma de este articulo para extender el derecho de su-
fragio en las elecciones autondmicas a los extranjeros. Para llegar a esta conclusion, hay que proceder
a una nueva interpretacion, punto por punto, del primer apartado y de cada uno de los dos incisos del

segundo apartado del art. 13 CE.

2.1. El articulo 13.1 CE

Por lo que hace al art. 13.1 CE, hay que partir de la consideracién de que su diccion literal —recordemos:
«los extranjeros gozaran en Espana de las libertades publicas que garantiza el presente Titulo en los términos
que establezcan los tratados y la Ley»— no puede establecer lo mismo que otros apartados de la Constitu-
ci6n, sin afladirles a éstos ningtin contenido adicional, so pena de tener que ser calificado de redundante y
perder su caricter normativo. La redundancia se produciria al confrontar con ésta otras disposiciones cons-
titucionales que tienen un significado aparentemente idéntico: una habilitacién al legislador —y al mismo
tiempo una reserva de Ley—y a los tratados para regular el ejercicio de las «libertades ptblicas» del Titulo
I CE. Estas otras disposiciones constitucionales aparentemente con el mismo efecto que el art. 13.1 CE
serian, respectivamente, el art. 53.1 CE y el art. 96 CE. Efectivamente, el art. 53.1 CE establece que «sdlo
por ley (...) podra regularse el ejercicio de tales derechos y libertades», refiriéndose a «los derechos y liber-
tades reconocidos en el Capitulo segundo del presente Titulo».Y el art. 96 CE dispone que «los tratados
internacionales (...) formaran parte del ordenamiento interno». Tratados que, no se olvide, pueden afectar
a «los derechos y deberes fundamentales establecidos en el Titulo I» (art. 94.1.c CE) y se erigen en canon

hermenéutico de las normas internas sobre el particular (art. 10.2 CE).
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De manera que, si ya el art. 53.1 CE habilita al legislador para extender a los extranjeros los derechos
que el resto del Titulo I CE permite atribuirles aunque no los considere directamente titulares de los
mismos y si el art. 96 CE ya obliga a aplicar los tratados para definir el régimen de estos derechos, el
unico modo de evitar el efecto redundante del art. 13.1 CE seria dotarle de un efecto juridico distinto
y nuevo con respecto a lo establecido por estas disposiciones.

Una posible via para ello seria interpretar que el art. 13.1 CE autoriza que la Ley o los Tratados ex-
tiendan a los extranjeros los derechos que el resto del Titulo I CE atribuye en exclusiva a los espaiioles, algo
para lo que no se encuentra habilitado el legislador ex art. 53.1 CE y que desborda la consideracion de los
tratados como norma aplicable ex art. 96 CE. La funcién que el art. 13.1 CE cumple, su sentido propio y
diferente del de cualquier otra disposicién constitucional, no seria otra que posibilitar que mediante la Ley
o mediante el ejercicio del ius contrahendi del Estado pudieran extenderse a los extranjeros también esos
derechos. Gracias al mismo (considerado ahora en solitario), el legislador se encontraria entonces constitu-
cionalmente habilitado para extender a los extranjeros todos los derechos constitucionales.

Asi entendida, cobra entonces todo su sentido la afirmacién de que el art. 13.1 CE «no se refiere
tanto a los derechos que los extranjeros tienen como a los que no tienen», ya que su adecuada compren-
sién implicaria entender que su misidon especifica en el disefio constitucional es hacer posible que las
libertades publicas que el Titulo I CE garantiza a los espafioles en exclusiva puedan ser ejercidas también
por los extranjeros «en los términos que establezcan los tratados y la Ley».

Sentadas estas premisas sobre el art. 13.1 CE, cobran un nuevo sentido los dos incisos del art. 13.2 CE.

2.2. El articulo 13.2 CE en su primer inciso

El primer inciso del art. 13.2 CE, «solamente los espaiioles serdn titulares de los derechos reconocidos
en el articulo 23», no podria considerarse una «excepcion» al art. 13.1 CE. El uso del «solamente» al
comienzo de esta disposicioén no tendria como finalidad excluir estos derechos de los susceptibles de
atribucién a los extranjeros. Por el contrario, establecer que se trata de derechos constitucionalmente
exclusivos de los espafioles s6lo conduciria a precisar que se incluyen en el grupo de los que, gracias al
art. 13.1 CE, podrian extenderse a los no nacionales por ministerio de la Ley o los Tratados.

De hecho, la CE atribuye derechos sélo a «los espanoles» en otras ocasiones, y en ninguna de ellas esa
atribucidn los excluye de esa posibilidad. Seria el caso de los derechos a la igualdad ante la ley (art. 14 CE);
a la libertad de residencia y circulacién (art. 19 CE); de peticion (art. 29 CE); al trabajo (art. 35 CE);0 a la
vivienda (art. 47 CE). Es cierto que el caso del art. 13.2 CE es el tnico en el que la atribucidén exclusiva a los
espafioles se hace de forma expresa —solamente los espafioles— , pero ello debe considerarse irrelevante: esta
clausula no puede originar estando expresa efectos tan contrarios de los que genera en otras disposiciones en
las que se encuentra implicita. Sus efectos, tanto si estd explicita como si no, deberfan ir en la misma direc-
cibén: en todos estos casos la Constitucion atribuiria derechos en exclusiva a los espafioles, pero en ninguno
de ellos esta atribucion llevaria aparejada la imposibilidad de que la ley los extendiera a los que no lo son.

Ahora bien, si este primer inciso del art. 13.2 CE no impide que los derechos de participacién se

extiendan a los extranjeros, es entonces necesario encontrar otra finalidad distinta al uso expreso de la
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clausula «solamente los espafoles» que lo encabeza. ;Qué otro sentido, que no fuera excluirlos de los
susceptibles de extension a los extranjeros segiin el apartado primero del art. 13 CE, podria tener reiterar
en el segundo que se trata de derechos «solamente» de los espafioles?

Sélo podemos dar a este interrogante una respuesta coherente con la hipdtesis que aqui si ensaya si
partimos de la base de que no se trata de una reiteracion. La funcién del «solamente» del art. 13.2 CE
no seria otra que precisar, por primera y tnica vez en todo el texto constitucional, que los derechos del
art. 23 CE se encuentran efectivamente incluidos en la categoria de los derechos que la Constitucién no
atribuye a los extranjeros, como todos los demas que se acaban de mencionar. Una precisién que seria
necesaria hacer ahora, puesto que el propio art. 23 CE no la hace.

En efecto, el art. 23 CE establece la titularidad del derecho de participacion en los asuntos pablicos a
dos ciudadanos». Pero éste es un término constitucionalmente anfibolégico: abundan los casos de dispo-
siciones constitucionales establecedoras de derechos en donde este término —«ciudadanos»— no se emplea
para excluir a los no nacionales: por ejemplo, cuando se ordena la limitacién del uso de la informatica para
garantizar «el honor y la intimidad personal y familiar de los ciudadanos» (art. 18.4 CE); cuando se exige
a los poderes publicos una politica dirigida a amparar a los disminuidos fisicos, sensoriales y psiquicos para
el «disfrute de los derechos que este Titulo [el titulo I] otorga a todos los ciudadanos» (art. 49 CE); cuando
obliga a la revisién de las pensiones para garantizar «la suficiencia econdémica de los ciudadanos durante
la tercera edad» (art. 50 CE); o cuando otorga legitimacion activa para los recursos de amparo ordinario
y constitucional a «cualquier ciudadano» (art. 53.2 CE). Podria también recordarse que, a un nivel mis
general, la Constitucién dispone su propia normatividad estableciendo que a la misma, y al resto de or-
denamiento juridico, estan sujetos «los ciudadanos» y los poderes publicos (art. 9.1 CE). En ninguno de
estos casos la Constitucién ha usado el término «ciudadanos» para excluir del mismo a los no nacionales.
De modo que tendria sentido entender que el Constituyente haya querido precisar mediante este primer
inciso del art. 13.2 CE que los derechos que el art. 23 CE atribuye a «los ciudadanos» deben considerarse,
a diferencia de otros de idéntica titularidad, del grupo de los que son privativos ope constitutione de «los es-
panoles»; si bien, segtin se ha visto, ello no implicaria excluirlos, al igual que el resto de los que se incluyen
en este grupo, de los que son susceptibles de atribucidn a los extranjeros ope legis.

La misién en la arquitectura de la Constitucidon de este primer inciso del art. 13.2 CE no seria, pues,
excepcionar el régimen juridico de la facultad que al legislador concede el art. 13.1 CE, sino completar el ré-

gimen juridico de la titularidad de los derechos de participaciéon que el art. 23 CE establecera mas adelante.

2.3. El articulo 13.2 CE en su segundo inciso

Segtin lo que se acaba de ver, el primer inciso del art. 13.2 CE debe entenderse en el sentido de aclarar
que el derecho constitucional de participacién en los asuntos publicos se atribuye en el art. 23 CE, al
igual que tantos otros, solamente a los espafoles. Pero, a renglon seguido, el segundo inciso precisa que
ello debe entenderse «salvo lo que pueda disponerse» para el caso de las elecciones locales. De modo que,
atn aceptando que el art. 13.1 CE faculta al legislador para extender a los extranjeros todos los derechos

constitucionales y que el primer inciso del art. 13.2 CE no se erige en una excepcidn a lo anterior, ain
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faltarfa un paso mais para poder llegar a la conclusién de que todo ello permitiria que la Ley extendiera
el derecho de sufragio en la elecciones autondmicas a los no nacionales: acomodar a esta finalidad el
sentido de lo dispuesto por el segundo inciso de esta tltima disposicion.

En la interpretacién mayoritaria, el primer inciso del apartado segundo constituye ya una excepcioén
al régimen de extension de derechos a los extranjeros que establece el apartado primero, pues dispone
que no es posible esa extension con respecto a los derechos del art. 23 CE; y el segundo inciso seria la
«excepcidn de la excepcidny, pues completa el anterior al disponer que esa imposibilidad se salva en el
caso de las elecciones locales. En la interpretacion que ahora se propone, el primer inciso del apartado
segundo no es, como se ha visto, una excepcién al apartado primero; por el contrario, confirma que los
derechos del art. 23 CE se incluyen en el grupo de los que, siendo sélo de los espafioles por obra de la
Constitucion, pueden ser también de los extranjeros gracias a la Ley. Es s6lo ahora, con el segundo inciso,
cuando se establece la excepcidn a la inclusién en la categoria de los derechos susceptibles de extension
a extranjeros de algunas de las modalidades del derecho de participacion.

Su correcto entendimiento, en definitiva, seria el siguiente: «salvo lo que (...) pueda disponerse
(...) para las elecciones municipales», los derechos del art. 23 CE estin en el grupo de los que, siendo
solo de los espanoles en virtud de la Constitucidén, pueden extenderse a los extranjeros en virtud de la
Ley o el Tratado. Ahora bien, ;qué sentido cabria, entonces, dar a esa salvedad? Téngase en cuenta que,
aunque no debamos tomarla como la «excepcidn de la excepcidny, su sentido tampoco podria limitarse
en exclusiva a una habilitacién para que mediante Ley o Tratado se pudiera extender a los extranjeros
el sufragio local, pues ese cometido vendria ya cumplido por la previsién genérica en el mismo sentido
del art. 13.1 CE.

Uno de los posibles sentidos alternativos de la salvedad estipulada por el segundo inciso del art. 13.2
CE seria entender que, una vez que el legislador hubiera extendido a los no espanoles el derecho de
sufragio en las elecciones locales, este derecho deberia considerarse como puesto por la propia Cons-
titucidn, gozando pues del estatus y las garantias que la simple atribucién legal no podria darle. Otra
posibilidad seria entender que la funcién que cumple seria tan sélo afiadir la exigencia de que la Ley o el
Tratado que, en su caso, llevara a cabo esa extension, deberian respetar los criterios de reciprocidad que
slo ahora se mencionan; exigir la observancia de esos criterios seria, entonces, la inica razén de ser de
esta disposicion.

Este contenido especifico del art. 13.2 CE si es nuevo con respecto a lo establecido por el art. 13.1
CE, ya que éste no ordena que la reciprocidad sea una exigencia constitucional que haya que atender,
con caracter general, para atribuir a los extranjeros derechos constitucionales propios de los espafoles.
Sélo ahora, gracias a lo dispuesto por el art. 13.2 CE, la reciprocidad se erige en un requisito de obligada
observancia por la Ley o el Tratado cuando el derecho que mediante ellos se decide atribuirles es el de
sufragio en las elecciones locales.

En definitiva, las consecuencias de esta posible interpretacion del art. 13 CE para la cuestidon que aqui se
suscita, la posible extensién a los extranjeros del derecho de sufragio en las elecciones autonémicas, pueden

resumirse del siguiente modo: en primer lugar, este derecho seria, ope constitutione, un derecho «exclusivo»
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de los espanoles, pues el art. 13.2 CE en su primer inciso obliga a interpretar en este sentido la titularidad
que el art. 23.1 CE atribuye a «los ciudadanos»; en segundo lugar, el art. 13.1 CE establece una habilitacion
para que, mediante la Ley, o mediante el ejercicio del ius contrahendi del Estado, se atribuyan cualesquiera
derecho constitucional de titularidad propia de los espafioles, también éste, a los no nacionales; y, en tercer
lugar, si se decide llevar a cabo esa atribucion, no sera constitucionalmente exigible atender unos criterios
de reciprocidad que el art. 13.2 CE impone sélo para el caso de que se les atribuya el derecho de sufragio
en las elecciones locales, si bien la accién del legislador impediria atribuir al sufragio autonémico de los

extranjeros el estatus de un derecho fundamental constitucional.

2.4. ¢Y la voluntad del constituyente? Las paradojas (evitables) de

la interpretacion alternativa

Hay un presupuesto previo a toda esta construccion del art. 13 CE que, vistas ya sus consecuencias, con-
viene ahora poner de relieve: que la cuestion que analizamos, la posibilidad constitucional de extender a
los extranjeros la titularidad del sufragio en las elecciones autonémicas, no puede responderse indagando
en cudl era la voluntad del constituyente sobre este punto. No se trata solo (y ya de por si debe conside-
rarse un dato relevante) de que la Constitucién se aprobara en un momento en el que nuestro pais era
aln un pais de emigracion y no de inmigracion, y que, ni por asomo, el constituyente pudo imaginar la
ingente cantidad de extranjeros que iban a residir y trabajar en Espana. Se trata, ademas, de que esa vo-
luntad dificilmente podia existir, dado que, en la arquitectura constitucional, las elecciones autondémicas
no eran una exigencia constitucional cuya generalizacion pudiera preverse.

En efecto, tan sélo el art. 152 CE contiene una previsiéon sobre determinados Estatutos, los aprobados
por la via prevista en el articulo anterior, en los que la organizacidn institucional autondémica se deberia
basar en una Asamblea legislativa elegida por sufragio universal. Ni la generalizacion de estas asambleas
ni la consecuente generalizacién de las correspondientes elecciones eran previsibles en la logica del
constituyente.

Y es que es muy importante poner de relieve que el razonamiento juridico que ahora ensayamos,
como cualquier otro encaminado a discernir si la Constitucién permite o no que los extranjeros puedan
ejercer el derecho de sufragio en las elecciones autondmicas, es necesariamente una indagacién sobre
la voluntas legis constitucional, no sobre la voluntas legislatorem del constituyente. Un ejercicio de inter-
pretacion mediante el cual analizamos de qué modo una nueva construccidén normativa del art. 13 CE
puede proporcionar una solucién juridicamente adecuada, es decir, sistematicamente conforme con el
resto de la arquitectura constitucional, a un problema que, imprevisto por el constituyente, debe tener
sin embargo una determinada respuesta desde la Constitucion.

En todo caso, el argumento de que esta interpretacion del art. 13 CE se compadece en escasa medida
con la voluntad del constituyente puede también ser reformulado en funcién de lo que se acaba de decir:
si se leen los debates sobre esta disposicion, se hace claro que los constituyentes estin pensando sélo en
dos tipos de elecciones: las generales y las municipales. La voluntad de que estas Gltimas sean las iinicas

en las que puedan votar los extranjeros debe entenderse en este contexto: la intencién del constituyente
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era impedir que los extranjeros pudieran votar en las elecciones generales, y por esta razén se incorpora
una clausula al art. 13 CE para permitirlo en el resto de los procesos electorales que en ese momento se
tenian en cuenta: es decir, en los comicios locales. En ningin momento del debate constituyente fueron
mencionadas otras elecciones.

Es cierto que el resultado de esta construccion del art. 13.2 CE no deja de ser, en cierto modo, para-
ddjico: frente a la documentada voluntad del constituyente de impedir, mediante el art. 13 CE, que los
extranjeros pudieran ejercer en nuestro pais el derecho de sufragio, admitiendo que esto sblo pudiera
llegar a ocurrir, bajo ciertas condiciones, en las elecciones locales, el resultado ahora es sustancialmente
distinto: esta disposicion no podria alcanzar en absoluto los objetivos que le marcé el constituyente, salvo,
de manera parcial, en el caso de las elecciones locales, que seria paraddjicamente el Gnico en el que el
legislador encontraria algiin limite (el de la reciprocidad) a su eventual voluntad de atribuir el sufragio a
los no nacionales. Frente a la voluntad del constituyente (impedirlo en todo caso, salvo, con condiciones,
en las locales), se erigiria ahora, independizindose de la anterior, la voluntad de esta disposicion constitu-
cional (permitirlo en otras elecciones sin restricciones y sélo con algunas de ellas en las locales).

Para resolver esta paradoja y poder seguir manteniendo la hipdtesis de que, con todo, el art. 13 CE
permite que mediante Tratado o Ley no sélo se extienda el derecho de sufragio en las elecciones au-
tondémicas a los extranjeros, sino que ademas ello se haga sin la exigencia de reciprocidad que rige para
extenderles el derecho de sufragio en las elecciones locales, habria que dar una adecuada respuesta a otros
dos interrogantes: en primer lugar, qué justificacidén constitucional puede encontrarse para limitar con
criterios de reciprocidad sélo la extension del sufragio en las elecciones locales; en segundo lugar, en
qué medida esta construccion del art. 13 CE podria afectar también a lo que el constituyente sin duda
dispuso —en el sentido que se acaba de apuntar— sobre las elecciones generales.

A primera vista, podria parecer carente de toda justificacion que el art. 13 CE exigiera «atender a cri-
terios de reciprocidad» sdlo para el caso de la extensién a los extranjeros del derecho de sufragio en las
elecciones locales, mientras que en otros procesos electorales este requisito no seria exigible. La realidad,
sin embargo, es que, si se acepta lo que se acaba de decir, el constituyente exigid la atencidn a esos criterios
para las elecciones locales puesto que éstas eran las Ginicas para las que pensé en la posibilidad de que los
extranjeros votaran. Asi las cosas, es licito preguntarse si, puesto que el constituyente exigid la reciprocidad
para fodas las elecciones en las que prevela que pudieran votar los extranjeros, en el caso de que ahora
resultara posible que éstos votaran también en otras elecciones no previstas en ese momento, deberia ex-
tenderse también a las mismas esta misma exigencia constitucional. En principio, ésta parece la conclusion
mas acertada, ya que la exigencia de reciprocidad no tiene su fundamento en la singularidad que pudieran
presentar las elecciones locales, sino como contrapartida al hecho de que se conceda a no nacionales la
posibilidad de votar. De modo que, desde este punto de vista, la extensién del derecho de voto a nuevos
procesos electorales «arrastraria» para ese caso la exigencia de observar también este requisito, requisito que,
por otra parte, como es obvio, siempre podria anadir de motu proprio el legislador.

Lo anterior no es incompatible, en todo caso, con un correcto entendimiento de lo que deba en-

tenderse por «criterios de reciprocidad», para lo que los debates constituyentes si pueden aportar, ahora,
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alguna luz, y sobre la necesaria matizacidén que su extension a las elecciones autondmicas requiere, al ser
éste un proceso electoral que puede no existir —ni tener equivalente en el que el requisito de reciproci-
dad pudiera residenciarse— en muchos Estados.

En segundo lugar, se encontraria la cuestién de hasta qué punto esta construccién del art. 13 CE im-
plicaria que el legislador podria también disponer libremente de la extension del derecho de sufragio para
los no nacionales en las elecciones generales, contradiciendo de este modo la esta vez indubitable voluntad
del constituyente de que estas elecciones fueran inmunes a esa posibilidad. Pues bien, habria dos posibles
vias para salvar a la vez la construccion propuesta del art. 13 CE y la exigencia de una reforma de la Cons-
titucioén para que los extranjeros pudieran votar en las elecciones generales: la primera giraria en torno a
la tesis de que, con la misma claridad con la que cabe afirmar que las elecciones autondémicas no fueron
consideradas por el constituyente a la hora de redactar esta disposicion constitucional, puede decirse que
las generales si fueron tomadas en cuenta. De manera que la excepcion hecha con respecto a las elecciones
locales habria que entenderla, en todo caso, como tnica en relacién con las generales, para las que el art. 13
CE no podria abrir la puerta de la extensién de derechos.

La segunda via seria, reconociendo que la interpretacion aqui propuesta permitiria llegar a la conclusién
de que el art. 13 CE ni impide la extension del sufragio a los extranjeros a cualesquiera proceso electoral,
erigir como obsticulo insalvable para que esa extension incluya a las elecciones generales otras disposicio-
nes constitucionales con las que aquél tiene necesariamente que armonizarse, particularmente lo dispuesto
por los arts. 1.2 CE, que establece que «la soberania nacional reside en el pueblo espafiol, del que emanan
los poderes del Estado» y 66.1 CE que dispone que «las Cortes generales representan al pueblo espaiiol
(...)». La soberania, pues, seria el muro infranqueable, salvo reforma constitucional, para que los no espa-
fnoles pudieran votar en las elecciones generales. Un muro ausente en las elecciones autonémicas, ya que,

como tiene dicho repetidas veces el TC, «autonomia no es soberania».

3. Conclusiones

Es cierto que, en principio, el art. 13 de la Constitucion solo prevé la posibilidad de que los extranjeros
voten en las elecciones locales. Y que, probablemente, esa prevision supone un obsticulo para que el
sufragio se extienda a otras elecciones, como las autonémicas, que no se encuentran mencionadas en esa
disposicidn constitucional, aunque, como se ha visto, pueden ensayarse alternativas a la interpretacion
mayoritaria (cuya consolidacién doctrinal y jurisprudencial no ha impedido, por cierto, que una deter-
minada categoria de extranjeros —los residentes comunitarios— puedan ser pacificamente titulares del
derecho al sufragio en otras elecciones que tampoco estin mencionadas en el art. 13 CE, sino s6lo en la
Ley y los Tratados: las del Parlamento Europeo).

Ahora bien, cuando el debate sobre la posibilidad de que los inmigrantes que viven en Espafia puedan
también votar aqui, un debate que ya estd presente en la sociedad, se encuentre en un grado de madura-

ci6n suficiente como para entrar de veras en la agenda politica, uno de los aspectos que probablemente
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aflorara a la superficie sea la cuestién territorial. De hecho, paises cercanos a nosotros, particularmente
Italia, ejemplifican las ventajas e inconvenientes de territorializar los derechos de participacién politica
como foérmula de integracion de inmigrantes.

En ese contexto, mediando reforma constitucional o sin ella, lo cierto es que la cuestion de la exten-
sidn a los extranjeros del derecho de sufragio en las elecciones autondémicas supondra abrir un debate
para el que algunos de los Estatutos reformados recientemente, particularmente el Estatuto de Autono-
mia para Andalucia de 2007, sientan nuevos principios, competencias y derechos que no podran dejar

de tenerse en cuenta.
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lll. Finalmente, hay que dar cuenta de que, entregado ya el manuscrito de este trabajo, se han produci-
do tres importantes sentencias del Tribunal Constitucional cuya doctrina necesariamente influira, en un
sentido o en otro, en todo lo que aqui se ha dicho, particularmente en el ensayo de una interpretacion
alternativa del art. 13 CE. Dos de estas sentencias versan sobre los derechos fundamentales de los extranje-
ros, ambas resolviendo sendos recursos de inconstitucionalidad contra diversos preceptos de la LO 4/2000
(reformada por la LO 8/2000), sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros en Espafia y su Integracion Social,
interpuestos respectivamente por el Parlamento de Navarra (STC 236/2007, de 7 de noviembre) y por
el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia (STC de 19 de diciembre de 2007, en el momento de
escribir estas lineas atn sin numeracién oficial). La tercera sentencia es, a su vez, la primera que enjuicia
directamente las Declaraciones de Derechos de los Estatutos de Autonomia, la STC de 12 de diciembre
de 2007 (atn sin numeracion oficial), que resuelve el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el
Gobierno de Aragdn contra la reforma del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana.
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