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[. INTRODUCCION. LA POSICION CLASICA DEL EXTRANJERO
Y DE LOS DERECHOS POLITICOS

Es tradicional desde [as primeras sociedades con cierto grado de organizacién y
estructuracién un marcado sentimiento de hostilidad a quienes eran cxtrafios a ella
v no participaban de la comunidad. De esta manera, en la Roma antigua el término
latino hostis sirve para designar indistintamente al extranjero o al enemigo. Como
¢l extrafio a la comunidad no goza de la proteccion de los dioses ni puede invocarles
ni rendirles culto, tampoco puede, en el servicio de la comunidad, participar de sus
instituciones, equipararse a los ciudadanos, gozar de sus derechos (1}. Su persona es
considerada como una negacion a la representatividad de la ciudad o del imperio,
de ahi que el extranjero sélo sea concebido como un ser incapaz (2). Esta incapacidad
se muestra ya en sus origenes de una forma plena, comprensiva no solo de los
derechos politicos, sino también de sus derechos civiles, puesto que (inicamente el
ciudadano goza del estatuto legal de la comunidad. Estos ciudadanos son los que en
sus origenes participan en la vida activa de la ciudad, ¢s decir, son los creadores del
derccho y los beneficiarios del mismo. Todo lo contrario ocurre con el extranjero,
que solo es atendido e incluido en la vida juridica por un acto concesional de la
ciudad. Asi ocurrié en Roma, donde e! término «hostil» da paso al de «hospitalidad»
con la unica finalidad de establecer nuevas relaciones comerciales que terminaron
por conceder algunos derechos a los extranjeros (3). Se habia dado el primer paso
en favor del «hostiby que se incorpora a la actividad del imperio, aunque s6lo sea
por motivos econdmicos (4).

Con posterioridad, la aparicion de diferentes formas de organizacién politica
dara lugar a la contraposicion entre ciudadanos plenos, aquellos que forman parte
de la polis, v los demas. Esto, que en la época del Imperio Romano se traducia en
la distincidn entre ciudadanos y barbaros, en la forma politica mas actual 0 modemna,
el Estado nacional, ha llevado a la diferenciacién entre ciudadanos nacionales y
extranjeros.

(1) Tal como ha afirmado GHLSEN, es a partir del culto a los dioses donde sc fijard la linea de
sepatacion entre ¢l ciudadano v ¢l extranjero. Vid ). GiLsen: «Le statu des étrangers & la lumiére de
I’histoire comparativen, L ‘Etranger, Recueils Societé Jean Bodin, Bruselas, val. 1X, 1958, pigs. 59 y ss.

(2) J. GiLsen: ab. cit., pag. 62.

(3) Como ha afirmada Arjona Colomo, el «hostil» se iba a transformar en «peregrinuss», M., ARIONA
CoLoMo: Derecho Internacional Privado. Parte especial, Barcelona, 1954, Ed. Bosch, pags. 96 y ss.

(4) Como muy bicn sefala Jacinto Choza, la relacion durante gran parte de la historia con el
extranjero puede ser de aceptacion de rechazo, que adquiere modalidades diversas si es débil y no aparece
como competidor, o bien si ¢s fuerte y se percibe como una amenaza. Pero si no se le rechaza o se le
destruye, en ¢l caso de que se le acepte, le es asignada una funcidn social tanto si es un individuo como
$l €s un grupo mds 0 mMenas numeroso, y su funcién social es frecuentemente la de esclavo o la de
comerciante. ¥id. JACINTO CHoza: «El problema de la aceptacion del extranjeros, Revista de Estudios
Politicos, nim. 83, enero-marzo, 1994, pigs. 194 y ss,
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La fuerza de la democracia ha ido introduciendo y acogiendo progresiva y
expansivamente a amplios sectores y categorias de personas como miembros de la
comunidad, aunque todavia quedan importantes ambitos de exclusion. Los extranje-
ros representan hoy de forma especial un vestigio histérico de la evolucién de las
nociones de Estado y ciudadania: el camino recorrido por [a burguesia primero, por
los asalariados, mujeres y jovenes después, ain no ha sido atravesado por los
extranjeros, que continuan en una situacion mas parecida a la de subditos o siervos
que a la de ciudadanos.

Los derechos fundamentales se escinden y dividen en funcion de la distincién
entre hombre y ciudadano. Es decir, los derechos del hombre son comunes al
extranjero v al ciudadano vy, sin embargo, no todos los derechos del ciudadano
corresponden por igual al extranjero. Entre el hombre y ciudadano existe una cicatriz:
el extranjero. En efecto, todos los ordenamientos juridicos constitucionales estatales
comienzan por una separacion entre dos cateporias de derechos, equiparable a la
distincion entre hombre y ciudadano. Ante todo, en cualquier Constituciéon de origen
democratico se reconocen los derechos humanos, los derechos del hombre, que son
derechos universales y que la Constitucidn confiere no sdlo a los ciudadanos, sino a
todos los seres humanos a los que es aplicable dicho sistema. Junto a ellos se
encuentran los derechos fundamentales no universales, que se reservan sdlo al que
reine la condicion de ciudadano, titular a su vez de la soberania del Estado. Los
dercchos politicos constituyen un claro gjemplo de atribucién exclusiva a los ciuda-
danos. Lo mismo sucede con otros derechos fundamentales y sociales, como la libre
circulacién de entrada y salida del territorio del Estado, el derecho de acceso al
trabajo, derecho a la vivienda, derecho a la educacidn, derecho a la salud, etc.

Asimismo, esta funcién politica en sus diversas acepciones es atribuida de forma
exclusiva a los ciudadanos. Bajo esta expresion, en su uso corriente se confunden
dos ideas que tienen su origen en conceptos esencialmente distintos, cuales son los
de ciudadano y nacional, concepto el primero propio del derecho politico, y el
segundo mas amplio, perteneciente al derecho internacional, haciéndose en no pocas
ocasiones sindbnimos por las legislaciones y la doctrina. Sin embargo, en el sentido
propio y actual, la palabra ciudadania sélo deberia utilizarse para designar la condi-
cidn de ciudadano en sentido estricto, al que podemos definir como aquel sujeto o
individuo al que el Estado le reconoce capacidad politica para la participacién en los
distintos poderes del Estado. Se es ciudadano en cuanto se participa en la funcién
politica de! Estado, en cuanto se gjercitan derechos politicos (5). Lo que sucede es

(5) Eniguales 1émminos s¢ expresa J. XiFRa Heras: «Ciudadanian, Nueva Enciclepedia Juridica,
tomo [V, Barcelona, 1981, pags. 163 y 164. Para Torres del Moral, a los efectos de los derechos politicos
¢35 mis correcto hablar de ¢ciudadania que de nacianalidad, por cuanto que Estado y Nacién ni se identifican
ni son cocxtensivos, Principios del derechy constitucional espadiol. Ed. Servicio de Publicaciones de la
Facultad de Derecho, 1992, Madnid, pag. 495. ScumiTr scfiala que los derechos politices no presuponen
al hombre individual, sino al ciudadano que vive en ¢l Estado, al citoyen, C. SCHMITT: Teorie de lu
Constitucion, Ed. Alianza Universidad, pag. 174. Santamaria de Paredes, distinguicndo estas palabras,
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que dada la relacidn de Icaltad y proteccion que desarrolla la nacionalidad, como
vinculo juridico-politico que une a los individuos con el Estado, que anudan un
conjunto de derechos y obligaciones reciprocas, los dereches politicos que se desa-
trollan en él, considerados a su vez como de los mas importantes en el Estado
democratico, han exigido siempre la nacionalidad del propio Estado como condicion
para el gjercicio de los mismos. Los derechos politicos del Estado conforman un
status» que sdlo la nacionalidad puede garantizar,

El objeto del trabajo tratara de averiguar en qué medida y bajo qué presupuestos
politico-juridicos el extranjero puede participar en dichas funciones politicas, es
decir, si en su condicidn de tal puede ser ciudadano también de ese Estado. Dicho
en otros términos, trataremos de estudiar si los derechos politicos son inherentes a
la nacionalidad que forma el Estado.

Il. LAS RAZONES POLITICAS Y JURIDICAS DE LA EXCLUSION
DE LOS EXTRANJEROS DE LA PARTICIPACION ELECTORAL

A) Introduccion

Para justificar la limitacion del derecho electoral a los nacionales se aducen
argumentos que no son solo de tipo juridico; antes al contrario, los reparos juridico-
constitucionales que se alegan pueden ser muy bien expresién de la falta de voluntad
politica o razones sociales de la comunidad.

Pero todo este tipo de argumentaciones va a responder de forma y manera muy
diversa. La existencia de una nacion, de una identidad nacional, conduce a descartar
el reconocimiento del derecho de voto en favor de los extranjeros que no pertenecen
a ella. La nacion se reconoce como una comunidad de ideas que se desarrolla en una
cultura tradicional, homogeneizada, agrupada en una unica cultura y lengua, que
manifiesta su deseo de vivir en conjunto en un mismo destino. El Estade nacional
sentd las bases de esta homogeneidad cultural y étnica, que se manifiesta también

dice que la nacionalidad expresa en general la cualidad de pertenecer a una nacién y la ciudadania la de
ser miembro activo del Estado para el efecto de tomar parte en sus funciones, Curso de derecho politico,
Madnd, 8. edicion, 1909, pags. 160 vy 161, Otra de las diferencias, sefiala Del Castillo Alonso, ¢s que
entre la nacionalidad y la ciudadania surge de la distincion marcada con lineas vigorosas entre los derechos
civiles y los derechos politicos; asi, mientras la nacionalidad supone la existencia y ¢jercicio garantizado
por la Constitucién de los derechos civiles, la ciudadania implica Ia concurrencia del elemento personal
del Estado en la organizacidn politica y entrafla por tanto la aparicién de otras clases de derechos, que se
apellidan justamente los derechos politicos, GonzaL DEL CaSTILLO ALoNsO: «Ciudadanias, Enciclopedia
Juridica Espafiofa, Seix editor, Barcelona, 1910, pags. 844 y 845. Manucl Carrasco observa que, mante-
niendo la precisién de estos conceptos, podria hablarse, por ejemplo, de ciudadanos espafioles de nacio-
nalidad extranjera, Macionalidad, de la misma obra antcrior, tomoe 23, pag. 316, Sobre otros significados,
véase G. BiscotTivi: «Cittadinanzan, Enciclopedia del diritto. Giuffré Editore, 1960, vol. VII, pags. 140
¥ §5.
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en la homogeneidad participativa de la voluntad del Estado, limitada en principio al
ciudadano nacional (6),

B) Las argumentaciones de indole politica

Fundamentalmente, las consideraciones de indole politica se manifiestan en el
hecho de que sélo el nacional puede tener un sentimiento de apego a su nacién. Sélo
los nacionales experimentan y quieren el bien comun para su pais, pues solo el
nacional se pronuncia como ciudadano. La razén, pues, es una razén nacionalista,
que tiene su mas firme explicacién en considerar al extranjero como un ser incapaz
de expresar la voluntad auténtica de la nacién. Los derechos politicos democraticos
se mueven dentro del Estado, no pudiendo recaer en los extranjeros, porque entonces
cesaria la unidad y la comunidad politica y desapareceria ¢l supuesto esencial de la
existencia politica: la posibilidad de distincion entre amigo y enemigo (7).

(6) De cualguier manera, 5i examinamos ¢l concepto de nacidn en la doctrina, ngs encontramos con
que ¢l desacucrdo s amplio. Segun una concepeidn subjetiva, para que cxista una nacién es necesario y
suficiente gque los hombres que la componen tengan la voluntad de vivir juntos. Por el contrario, para los
partidanios de una idea abjetiva, la existencia de una nacidn descansa sobre factores reales: comunidad
histérica, racial, lingiistica, cultural, etc. Esta segunda interpretacion constituye para Quoc Diuh una
traduccién rigida ¢ inaceptable del principio de nacionalidades, en virtud del cual todos los individuos
que forman parte de una misma nacion tienen el derecho de vivir libremente dentro de un Estado propio.
El Estado coincide entonces con la idea de que ¢s un «Estado nacionals, Vid N. Quoc Diun: Droit
international public, 2.* ¢d., LGDJ, Pars, 1980, pag. 354. Colliard afirma que la contraposicion de las
ideas objetivas y subjetivas es también fundamental. En el primer caso sc basa en caracteristicas raciales,
lingiisticas y religiosas; por contra, la base subjetiva considera que el deseo de una vida comun es el lazo
esencial de la Comunidad nacional. Fid. A. COLLIARD: Instituciones de relaciones internacionales, Ed.
Fendo de Culttura Econdmica, 1978, pag. 99. Renan, en una conferencia que se ha hecho célebre, y a la
que dicra por titulo ;Qué es una nacion?, llcgd a la consecuencia de que la nacidn es una formacién
histérica. E. RENAN: ;Qué es una nacion?, Madnd, 1985. El elemento subjetive s el que tiene en cuenta
DuGuiT al afirmar que lo que realmente constituye el signo distintivo de una nacidn, lo que la crea y
sostiene en suma es ¢l hecho de que todos tos miembros de la colectividad social establecida en un
territorio determinado, desde el mas humilde al més poderoso, tienen la conciencia mas clara y resuelta
de que persiguen conjuntamente la realizacion de cierto ideal que tiene sus raices en el termitario habitado
por ¢llos y que no podrian lograr si no tuvicsen la posesién del territorio mismo. He aqui por excelencia
¢l fundamento de la unidad nacional. Vid. L. DuGuIT: Soberania y libertad, Madrid, 1924, pag. 89. Desde
la perspectiva de la idea de nacion como base juridica y fundamentacién legitimadora del Estado,
C. ScHIMITT: ob. cit,, pags. 174 y ss., y también A. Posada, para quienes £l Estado, para serlo plenamente,
estimase que mecestta un soporte nacional, mientras que la nacién, que no sea Estado, reclama como
esencial para la personalidad nacional la condicién de Estado, Tratade de Derecho Politico, 1, Madnid,
1935, pags. 129 y ss. El concepto de nacién esta ligado al de puchlo, que a su vez, es el elemento
constitutivo del Estado. La nacién es el pueblo que ha adquirido la conciencia de si mismo. Lo que da
unidad a la nacién ¢s la historia, vivida y sufrida en comuin, asi come el objetivo de seguir viviendo en
comun. También estd condicionada por la historia, pues esa voluntad de consciencia puede en un momento
determinado aparecer o desaparecer, M. KRIELE: fafroduccion a la teoria del Estado, ob. cit., pags. 134
y 135,

(7) C. SCHMITT: ob. cit., pdg. 174,
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Asi pues, siguiendo a Peuchot (8), los argumentos politicos se basan en la
consideracidn del extranjero como un enemigo potencial y en el desconocimiento de
los extranjeros del sentido solidario de la comunidad nacional (9).

Por lo demas, la cuestidn debe ser tratada con sumo cuidado, puesto que quienes
mantienen este tipo de argumentos son acusados de xendfobos y racistas. Sin em-
bargo, éstas son dos cuestiones que no deben ser confundidas, pues la conveniencia
de excluir a los extranjeros de la vida politica no prejuzga ¢l mantenimiento de su
dignidad y derechos individuales como hombres (10).

1. Los extranjeros como amenaza potencial del Estado

La participacion de los extranjeros en la vida politica es considerada como una
injerencia externa en los asuntos nacionales. El extranjero es visto como un enemigo
potencial. En efecto, es facil advertir que, en el lenguaje politico, extranjero y
enemigoe son dos términos en gran medida intercambiables (I1). El extranjero se
encuentra contra natura en la comunidad, y su presencia rompe la homogeneidad y
la unidad del grupo. Tal vez esta vision del extranjero no debiera extrafiar, pues
etimoldgicamente no debemos olvidar que en el latin la palabra Aostis designa a ia
vez al extranjero y al enemigo. El extranjero es tratado en el cuerpo politice con un
significado de incomprension, fuera de lo comun, no familiar.

En consonancia con esta bipolaridad del término, al buscar los metivos politicos
por los que se exige la nacionalidad en las elecciones locales, Gaudemet justifica tal
exigencia en que los extranjeros constituyen una amenaza potencial para gl Estado.
La razén politica de su ataque reside en que los extranjeros tienen una visién parcial
o falseada de los intereses del Estado en cuyo territorio se encuentran instalados. En
estas circunstancias, reconocerles el derecho del voto seria como dotarlos de un arma
que utilizarian en todos los casos en vista del interés particular de su Estado de
origen (12).

Como mantiene Loschak, la idea de pertenencia a un solo Estado reposa esen-
cialmente en una concepeion rigida y amplia de la soberania, que excluye cualquier

(8) ERIC PEUCKOT: ob. cit., pags. 497 a 500.

{%) De igual manera, N. Pérez Serrano plantea como problema espinoso la convivencia de minorias
extranjeras poderosas capaces de introducir inquietud y de perturbar el desarrolle del espiritu nacional,
ob. cit., pag. 693.

(10} Dentro de un Estado son iguales todos tos subditos. Aquello en que se trata con igualdad al
extranjero no afecta a los asuntos politicos, ¥id, C. SCHMITT: ob. cit,, pags. 224 y 225.

(L1y Asi lo nota D. Loschak: L 'érranger et les droits de 'homme, Melanges Robert-Edouard
Charlier. Service Public et Libertés, Editions Emile-Paul, 1981, pag. 617.

(12y Prdxima a esta consideracidn, Gaudemet sefala que es el sentimiento de los extranjeros en el
interés mismo de su Estado los que, a través de las luchas politicas que las elecciones pueden suscitar,
llevan a dividir la comunidad nacional, ¥. GAUDEMET: «Lcs clections Locales» en la obra general Les
elections Locales, Ed. Dalloz, Collection Collectivités locales, 1991, pags. 25 y 26.
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posibilidad de doble pertenencia a dos Estados distintos (13). Querer permanecer
como extranjero constituye, por un lado, ia falta de reconocimiento de la soberania
de los paises de acogida y, por otro lado, la expresidn de dependencia de otro Estado
extranjero y de pertenencia a otra comunidad nacional (14). La condicion de nacio-
nalidad es un elemento de seguridad politica para los Estados.

2. Los extranjeros desconocen las aspiraciones nacionales

Un segundo argumento de caracter politico es la ausencia en el extranjero del
conocimiento innato € intuitivo necesario para pronunciarse racionalmente acerca de
las cuestiones comunes y propias de cada Estado. Ser miembro de una colectividad
supone ser parte integrante de la comunidad. E] extranjero s un instrumento imper-
fecto de revelacion de la voluntad peneral, ya que, por definicién, su voluntad
permanece ligada a otros presupuestos, conscientes o no, que fundamentan y explican
la voluntad de otro Estado soberano. El extranjero estd encadenado a los prejuicios,
a las preocupaciongs, a las contingencias exclusivas de su patria, v ello se produce
en muchos casos de manera inconsciente. Como escribe el profesor Ruzie, «las
diferencias de formacidn politica entre extranjeros y nacionales pueden ser agravadas
por las barreras lingiiisticas y otras barreras culturales. Los inmigrantes conocen mal
la sociedad del pais de acceso e ignoran las estructuras generales de la socie-
dad» (15).

En estas circunstancias solo una muy fuerte integracién y amraigo demostrado en
el Estado permitiria admitir un interés manifiesto del extranjero por la cosa piblica.
Pero, en tal caso, este argumento pierde su virtualidad, pues precisamente para los
supuestos de muy fuerte integracion se establece la nacionalidad como via mas
adecuada. Nacidn y poblacion se convierten asi en fuente de la soberania estatal. La
ciudadania, la citoyenneté o citizenship, ha tenido durante mucho tiempo el sentido
de nacionalidad o pertenencia a un Estado (16).

C) Las argumentaciones de indole jurldico-constitucional

Los extranjeros no pueden ser electores, porque solo los nacionales pueden
participar en las decisiones fundamentales del Estado, pues éstas son las que forman
la idea de nacion, que es la que verdaderamente da sentido al Estado. El Estado debe

(13) D. LoscHak: ob. cit, pag. 627.

{l4) O. BEauD: Etat et souveraingtéd, éléments pour une théorie de I'etat, Paris, 1989, tomo 1,
pags. 177, Citado por E. PEUCHOT: ob. cil., paps. 497.

(15} D. RuziE: Les droits publics et politiques du travailieur étranger. Pédone, 1979, pig. 353.

(16} [gualmene, entre otros, J. XiFRA HERAS: ob. cit., pag. 164. M. CaRrasco: ob. cit., pag. 317,
C. SciMITT: ob. cit., pags. 224 y 225.
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ser un Estado nacional, donde la soberania es nacional, que segun el articulo 1.2 de
la Constitucion Espaiiola reside en €l pueblo espafiol, del que emanan los poderes
del Estado. Varios son los argumentos que apoyan esta concepcidn del Estado.

1. La tesis ciudadano-elector como fundamento de la voluntad soberana

El cuerpo electoral como ¢rgano constitucional es el unico lugar donde va a
residir la legitimacion de la totalidad de las decisiones del Estado, ya sean éstas por
vias de participacion directa, como indirecta o representativa.

8i la nacidn es la sede de la soberania, la ciudadania que representa a la nacion
controla politica y juridicamente la soberania como parte indivisible y esencial del
cuerpo politico, e incorpora como derecho inalienable el participar en la formacion
de la voluntad general.

El cuerpo electoral puede también referirse a otro érgano, el drgano representa-
tivo que se expresa en su nombre. En este sentido, el articulo 66.1 de 1a Constitucidn
Espafiola establece que las Cortes Generales representan al pueblo espafiol. Y es en
el pueblo espafiol donde reside la soberania nacional. La soberania nacional perte-
nece al pueblo, pero quien la ejerce son sus representantes. La distincion aqui entre
titularidad y ejercicio de la soberania es de capital importancia (17). Tal distincién
no es sélo posible, sino necesaria, pues el titular de la soberania —la nacioén espa-
ficla— no puede ejercerla por si misma. Pero la soberania, al implicar unidad,
originalidad o ilimitabilidad, no puede atribuirse a un dérgano del Estado, por ser
siempre un poder derivado y limitado. Si de lo que se trata es de determinar cudl es
el drgano sobre el que recae el gjercicio de la soberania, parece mas correcto hablar
de supremacia y del drgane supreme, que de soberania en el Estado (18) o soberania
del 6rgano (19). Por consiguiente, si se considera que el érgano supremo del Estado
es el que ejerce de forma exclusiva la reforma constitucional, puede concluirse que
el drgano supremo del Estado y por ende quien ejercita la soberania del Estado es
el cuerpo electoral (20). Si el pueblo nacional es el titular y el destinatario del poder

(17) Sobre la fundamentacion tedrica y doctrinal de tal distincidn que tiene su origen en KANT, SIEYES
y sabre todo en los liberales franceses de 1791, quienes afirman en ¢l Estado constitucional que lo que
se dividia y enajenaba no era la titulandad de la soberania, que permanccia intacta en la nacidn, sino su
ejercicio, véase el excelente trabajo de JOAQUIN VARELA SUANZES: «Algunas reflexiones sobre la soberania
popular en la Constitucién espafiola», en la obra colectiva Estudios de Derecho publico en Homenaje a
Ignacio de Otto, Scrvicio de Publicaciones de la Universidad de Oviedo, 1993, pags. 63 v ss.

{18) A la distincién entre soberania del Estado y soberania en el Estado se refiere, entre otros
H. HELLER: Teoria del Estado, Ed. Fondo de Cultura Econdmica, México, | 963, pags. 269 y ss.

{19) Hablar de soberania del érgano es siempre juridicamente inexacio, como el propio HOBBES puso
ya de manifiesto. ¥id. }. SUANZES VARELA: ob. cil, pags. 64 y 65.

(20) Este plantcamiento va a dar lugar a la configuracion del cuerpo electoral como expresion directa
de la voluntad soberana de la nacidn como un auténiico rgano del Estado, lo que para la doctrina clasica
debe diferenciarse de los individuos que componen la nacion. Para DUGIT, por ejemplo, el cuerpo electoral,
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puablico, el cuerpo electoral es el que ejercita y participa en ese poder. De esta manera,
en la Constitucion Espafiola, asi como de todas en general, se deduce una diferencia
entre los espafioles y los ciudadanos, entre el pueblo como totalidad de los nacionales
y el cuerpo electoral como aquella parte de los nacionales capacitada por el ordena-
miento para ejercer el poder publico.

En el sistema representativo que se establece en la doctrina de la soberania
nacional se establece la unidn entre electores y elegidos que crea el cuerpo electoral
como un érgano del Estado. Pero la teoria liberal distinguia entre unos derechos
civiles, iguales para todos los individuos, y unos derechos politicos a los que solo
podia tener acceso una minoria de acuerdo con la edad, sexo, riqueza, etc. En virtud
de la misma, la Constitucion Francesa de 1791 establecid la diferencia entre ciuda-
danos activos y pasivos; de igual manera la Constitucion Espaiiola de 1812 cstablece
la distincion entre espafioles y ciudadanos. Pero la cualidad de elector solo seria
admisible en el ciudadano nacional, pues reconocer a los extranjeros tal capacidad
supondria otorgarles el titulo no sdlo de representantes de la nacidn, sino también
del ejercicio del poder soberano del Estado cuyo titular es la nacion, lo que haria
perder al Estado su condicion de soberano (21). La soberania implica toda negacién
a la subordinacion o limitacion del Estado. Su nota caracteristica es la independencia,
que perderia si se concediese la representacion de la soberania a unos ciudadanos
que siguen estando vinculados a otro poder soberano, sin importar cual es su vincu-
lacién con el Estado en cuestion (22).

al ser ¢l 6rgano supremo del Estado que expresa la voluntad de la nacidn, concibe al elector como un
funcionario encargado de cxpresar y contribuir a que se manifiestc 1a voluntad de la nacidn, ¥id
L. DuGut: Manual de Derecho Constitucional, 1921, Traduccién de Josk G, ACURA, pags. 131 a 135,
También CARRE DE MALBERG: Contribusion d la théorie générale de I'Etat, tomo 11, Libraire de la Societé
du Recucil Sirey, 1920, pags. 430 v ss. BURDEAU habla del cuerpo electoral como el drgano mas importante
del Estado, su voluntad ¢y decisiva, ya que todos los demas cuerpos del Estado emanan de €l mediante
eleccian, G. BURDEAU: Derecho Constitucional e Instituciones Politicas, Ed. Nacional, Madrid, 1981,
pag. 593

{21) El cuerpo clectoral no sc vincula en consecuencia a la poblacion del Estado y para pertenecer
al mismo exige ¢l cumplimiento de determinadas condiciones, entre 1as que se encuentra la nacionalidad,
ya que 610 los nacionales pueden ser llamados 2 las urnas para expresar la voluntad de la nacién soberana,
Vid. A. Posapa: El sufragio: seguin las teorias filosoficas y las principales legislaciones. Editor sucesores
de Manuel Soler, Serie Manuales Gallach, nim. |3, Barcelona, pags. 105 y ss. N. Pérez Serrano senala
al cuerpo electoral como el drgano constitucional que debe aspirar a confundirse con la nacién, aunque
matiza que no cabe equiparar voluntad electoral a voluniad nacional, de mancra que el poder constituido
¢std en su derecho al eonfigurar el cuerpo electoral como mejor haya de responder a las conveniencias
del pais, ob. cit., pags. 349 y 350. Para Burdeau, es falso asimilar el cuerpo electoral con la nacion, pues
ésta desborda el primeto, pero por lo menos es ¢l agente de ejercicio por excelencia de la soberania
nacional; por ello la capacidad electoral depende de la nacionalidad que se justifica come prucha de
vinculacion de la cosa pibhea, Fid. . BURDEAU: ob. cit., pags. 593 y 595. Carré de Malberg sefala que
si todo elector ¢s obligatoriamente ciudadano, la cualidad de nacional y de ciudadano van juntas, ellas no
se pueden adquirir ni perder 1a una sin la otra, ob. cit., pag. 432.

{22) Jellinck fo pone de manifiesto cuando habla de las propiedades del peder del Estado, al
cstablecer la imposibilidad de limitar juridicamente la voluntad soberana del Estado mediante un poder
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En efecto, los primeros representantes del pueblo no son los diputades o sena-
dores, sino los ciudadanos electores, Como expresa Hauriou, los representantes dei
pueblo en las asambleas legislativas son elegidos por los electores, pero los electores
no se¢ pueden confundir con el pueblo, pues no todo el mundo es elector. Los
electores solo son los representantes primeros del pueblo aunque formen parte de
€l (23). De esta manera, los electores son los representantes primeros de la nacion,
en virtud de su cualidad de miembros de la comunidad nacional que ha sido siempre
la base del Estado (24).

Sin embargo, no faltan en la actualidad razones doctrinales que objetan tal
postura. Como advierte €l propio Kelsen, la razon por la que la ciudadania es
normalmente la condicion de los derechos politicos es que éstos son de la mayor
importancia para la formacién del ordenamiento juridico en cuanto a posibilidad de
participar en la creacion o cjecucidn de normas juridicas, pero admite que esos
derechos no tienen por qué estar reservados s6lo a los ciudadanos porque, como tal,
la ciudadania no es una institucién necesaria para la existencia del Estado (25). Para
Carrera y Vallés (26) se trata de un requisito tipicamente personal propio del Estado
liberal que expresa ideas politicamente desfasadas, por lo que se muestran favorables
al replanteamiento de la teoria que considera el sufragio consustancial a la naciona-
lidad, pues como sefialan De Otto, Bastida y Punset {27), los intensos movimientos
migratorios de las altimas décadas, junto con el olvido de la polémica ideolégica y
doctrinal sobre la soberania nacional, asi lo exigen.

extrafio, que puede ser 0 no de otro Estado. G. JELLIREK: Teoria General del Estado, Ed. Albatros, 1978,
pag. 361

(23) M. Hauriou: Précis de droit constiturionel, Librarie du Recueil Sirey, 1929, pag. 149,

(24) Tal como sefalara Esmein, los electores son los primeros y necesarios representantes de la
soberania nacional, A. Esmein: Elements de droit constitutionnel, EQ. Larouse, 1909, pags. 300.

(25) El argumento es que hay Estades en los que ne existe tal condicién porque lo que cs consus-
tancial a la existencia del Estado cs iz existencia de stbditos, no la de ciudadanos strictu vensu; de hecho,
en las democracias radicales los derechios politicos se reconocen también a los extranjeros, lo cual cs
objeto de elogio del propio H. KELSEN: Teoria General del Estado, Editora Nacional, 1979, pags. 208
y 210.

(26) F. CARRERAS ¥ J. M. VALLES: Las elecciones. Introduccion a los sistemas electorales, Ed.
Blume, Barcelona, 1977, pags. 37 y 3B. En una posicidn diferente a Carreras y Vallés, Torres del Moral
sefiala que no sc trata tanto de un principio liberal cuanto de una cuestidn de politica imemacional. Se
fundamenta en ello porque ya en el siplo Xi1x habia algunos Estados micmbros de los EE. Ul. que
reconocian ¢l derecho de sufragio al inmigrante con cicrto ticmpoe de residencia, y porque el Reino Unido
facilita el voto de ciudadanos de ciertos paises de la Commonwealth. En segundo lugar, se trata de una
cuestion de politica intemacional, perque los Estados no quieren compartir unos derechos directamente
provinientes del ejercicio de la soberania si no se dan cieras condiciones de reciprocidad. Es pues una
cautela en el ¢jercicio de 1a soberania dentro de un marco internacional no caracterizado precisamente
por su solidaridad, A. TORRES DEL MORAL: ob. cit., pags. 495 ¥ 496.

(27} [ pe Qtro, F. BAsSTIDA, R. PUNSET. Lecciones de Derecho Constitucional, vol. [, Ed. Guiastur,
QOvicdo, 1980, pag. 22
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2. La soberania pertenece al pueblo y no a la poblacion: El excursus
de la doctrina alemana

La tesis anterior parte de concebir al pueblo no como ¢l conjunto de todas las
personas sometidas habitual o temporalmente al poder estatal, ya sean extranjeras o
nacionales, sino sélo como el conjunto de estos dltimos. El concepto de pueblo en
la Ley Fundamental alemana, en la Constitucion Francesa de 1958, o en el articu-
lo 1.2 de la CE, no es el conjunto de personas que se encuentran en el interior del
espacio territorial que forma la base y sostén del Estado. El concepto de pueblo en
el Estado es una nocidn de indole nacionalista y, aunque es un término mas amplio
que el de ciudadano, sélo incluye la condicion personal de nacional. Si ello fuese asi
no habria ninguna razén para ampliar el concepto de ciudadania, pues éste se incluiria
en el de pueblo y actuaria como punto de conexidn entre los conceptos de pueblo y
nacion. La cuestion, sin embargo, no es pacifica, sobre todo en la doctrina alemana,
donde pueden encontrarse las bases mas solidas en pro y en contra de esta idea. La
importancia de este debate doctrinal en Alemania surge desde el momento en que se
intenta fundamentar la participacion politica de los extranjeros en ausencia de dis-
posicion constitucional alguna. No obstante, la profundidad e intensidad de este
debate es valida también para la teoria de cualquier otro Estado, que aun reconocien-
do constitucionalmente los derechos politicos no busca sus fundamentos tedricos. La
doctrina alemana si lo hace, y de ahi nuestro interés en plantearla aqui desde la
objetividad y paridad de sus argumentos en pro y en contra de la participacién
electoral de los extranjeros en Alemania.

En principtio, la Ley Fundameantal de Bonn no se ocupa expresamente del derecho
de sufragio de los extranjeros, y si bien la no contemplacion del voto municipal de
los extranjeros se debe, en el fondo, a razones politicas, los argumentos que se
esgrimen para justificar esta actitud son de naturaleza puramente juridica. Sobre la
base de este silencio, una parte de la doctrina juridica alemana opina que la Ley
Fundamenta! se opone al sufragio politico de los extranjeros, sin que sea posible una
reforma constitucional que modifique esta situacidn (28). La inconstitucionalidad de

(28} Entre otros, MANFRED BIRKENHIER: «Walrecht fiir Auslinder: Zugleich ein Beitrag zum Volks-
begrif des Grundgesetzesn, Schriften zum dffentiichen Recht, Band 287, 1976, pags. 93 a 96, Franz
RuLAND: «Forum: Walrech fiir Auslander?», Juristishe Schulung, Band %, 1975, pag. 12; HELmur Qua-
RITSCH: «Staatsangehdrigkeit und Walrechts, Die Gffentliche Verwaltung, num. 1, 1983, pig. 4; Erix
HEYEN: «Verfasungsaspekte ciner Beteiligung von Auslandern an der Hamburger Bezicksversammlungs-
wahl», Die Offentliche Verwalimg, num. 41, 1988, pags. 185 y 193, Para Sasse y KEMPEN solamente la
concesion a los extranjeros del sufragio politico local seria constitucional, pero no el sufragio estatal o
federal; CHRISTOPHE SASSE und KEMPEN, E. OTTO: Kommunalwahrecht fiir Auslinder, 1974, pags. 53 y
54, y también SCHEWERDTFEGER, quien considera incluso innecesaria tal reforma a nivel local, pero
impermisible a nivel estatal o federal; GUNTHER SCHEWERDTGER: «Welche rechliche Vorkehrungen emp-
fehlen sich um die Rechtsstellung von Auslander in der Bundesrepublik Deutschland angemessen zu
gestalen?s, Verhandlungen Des Dreiundfiinfzigsiten Dentchen Juristentages, nim. 1, 1980, pdg. 107, Una
posicion aislada en la doctrina alemana es la sostenida por Von Léhneysen, quien considera innccesaria
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dicho derecho ha de determinarse por el articulo 20.2 parr.l y por el articulo 28.1
de la Ley Fundamental.

De acuerdo con el articulo 20.2 de la Ley Fundamental, todo poder del Estado
emana del pueblo, lo que la doctrina ha venido a denominar como principio de la
democracia. Segun el articulo 28.1 de la Ley Fundamental, el orden constitucional
de los Estados federados ha de regirse por los principios del Estado democratico, del
que se deriva el principio de homogeneidad (29).

La primera cuestién que se plantea es si dentro del concepto de pucblo sc incluye
también a los extranjeros, y en este sentide parece muy dudoso que sc pueda
conceder el derecho de sufragio también a personas que no forman parte del pueblo,
pues ello supondria que pueden decidir grupos de los que no emana el efecto de
legitimacion conforme al principio de democracia.

Las respuestas a la cuestion de quiénes hayan de considerarse integrantes del
pueblo son muy diversas. La opinidn dominante en Alemania parte, tanto a nivel del
Estado como del municipio, de un inico concepto de pueblo. En la doctrina cientifica
alemana actual se define el término «pueblo», «das Volker», como un concepto
unitario determinado segun el Derecho estatal, definido, de conformidad con €l
articulo 116, como el conjunto de todos los alemanes (30). El pueblo del Estado de
los Estados Federados se considera, en este sentido, como parte del pueblo del
Estado (31).

Los argumentos de los que definen constitucionalmente al pueblo como el
conjunto de todos los alemanes, a que se refiere el articulo 116 de la Ley Funda-
mental, pueden calificarse y resumirse del siguiente modo:

la reforma constitucional a nivel local y reformable a mivel cstatal ¥ federal, H. F. voN LOMNEYSEN:
«Kommunalwahrecht fir Auslanders, Die Offentliche Verwaltung, num. 34, 1981, pags. 331 y 332.

(29)  Entre otros, MANGOLDT und KLEIN: «Comentanio al articulo 28», Das Bonner Grondgesetz.
tomo 1, 2." ed., 1957, K. MAUNZ: Dentsches Staatsrecht, 1978, pags. 232.

(30) Entre otros, en la doctrina, alemana KarL DOERING: Das Staatsrech der Bundesiepublik Dewis-
chland, 1984, pags. 87 y 88, E. W. BOXENFORDE: «Demokratie als Verflassunsprincip» en Handubuch
des Staatsrechts, 1, Eds. Josef lsensec und Paul Kirchof, Heidelberg, 1987, pags. 893 v 903; ALBERT
BuekMann: «Das Nationalstaatprincip im Grundgesetzn, DOV, nim. 41, 1988, pags. 437 y 438, P. M.
Huser: «Das Volk des Grundgesetzess, DOV, niem. 42, 1989, pags. 531 y 534; H. QUARITSCH: ob. cit.,
pag. 6. Con caracter general, KRIELE entiende por pueblo la totalidad de quienes tienen la nacionalidad
en el Estado, ob. cit., pag. 130. De igual modo en el derecho italiano se expresa MORTATI, para quien ¢l
concepto pueblo se refiere a los sdlo ciudadanos italianos, distinguiéndose del concepto de poblacion
constituida por personas fisicas entre las que se incluye también a los extranjeros; C. MORTATI: Instituzione
di diritto publico, tomo 1I, Padova, CEDAM, 1976, pag. 1155. BISCaRETI M RUF1IA: ob. cit., pags. 98 y
99; G. FErrARA: «Aleune osservazioni sul popelo, Stato e sovranita nella Constituzione Italianaw, Rasegma
di Diritto Pubblico, 1965, pags. 269 a 294, V. CRISAFULLL: «Stato ¢ popolo nella Costituzione ialianax,
in Studi per it primo decennale della Costituzione, vol, [1, Milano, 1958, pags. 139 v ss.

(31) HANS-JUERGEN PAMER: Schriftliche Steflungnahme zur Verfassungmabigheit der Einfithrung des
Kommunatwahlrechis fiir die Anhorung vor dem AuschuB fiir Kommunalpolitik des Landrages Nordrhein-
Westfalen, Ed. Nomos, Baden Baden, [987, pag. 5.
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a) Caracter univoco de la inclusién

El pueblo comprende todas las personas que, de forma especifica y univoca, a
saber, mediante nacionalidad, estan unidas y forman el pueblo del Estado. El criterio
para la inclusién en el pueblo del Estado es la nacionalidad; la inclusion de alemanes
sin nacionalidad alemana dispuesta por el articulo 116 de la Ley Fundamental no
perjudica lo univoco de esta inclusién, sino que tiene en cuenta la especial situacion
historica de la Republica Federal (32). Sélo un poder de! Estado que emane univo-
camente del pueblo del Estado esta legitimado democraticamente. Es incompatible
con este mandato de Ia legitimacion univoca el hacer derivar el poder del Estado de
una comunidad de vida o de destino en territorio aleman despojada de vinculaciones
por nacionalidad o de la condicién de habitante de una regién determinada (33).

Es cierto que la interpretacion aislada del texto del articulo 20.2 de la L. F.
parece dejar abierta la cuestidn de quién forma parte del «pueblo electors al que se
refiere el derecho estatal. Sin embargo, la cuestion se cierra mediante una lectura
conjunta del texto constitucional. En [a Ley Fundamental se nombra expresamente
el «pueblo aleman» en el preambulo y en el articulo 116. Pues bien, puesto que tanto
en éstos como en el articulo 20.2 de la L. F. se trata del ejercicio del poder del Estado,
es evidente que tal facultad, mediante la eleccidn del Parlamento Federal, solamente
puede llevarse a cabo por €l «pueblo aleman», por el conjunto de todos los naciona-
les. Esto es lo que opina la doctrina cientifica cuando habla de pueblo, como la
«totalidad de nacionales», o como «wunidad politica ideal» {34).

Coincidente con la doctrina cientifica, el Tribunal Constitucional Aleman ha
definido reiteradamente el ambito de los electores al de los ciudadanos, ciudadanos
activos o nacionales, y el derecho de sufragio como derecho de los nacionales (35).

(32) Hailbronner sefiala que la inclusién a través del articulo 116 de una categoria de alemanes sin
nacionalidad germana fue originariamente creado como respucsia a la expulsion de los paises del Este
europeos de minorias émicas alemanas después de la segunda guerra mundial. Fid. Kay HAILBRONNER:
«Citizenship and Mationhood in Germanyn in famigration and the politics of citizenship in Europe and
North America, 1989, pig. 73.

(33) J. 1ssensk:, «Die staatsrechtliche Stellung der Ausldnder in der Bundesrepublik Deubschland»,
Vergfentlichungen der Vereingigung der Deutschen Staatsrechisiehrer, nim. 32, 1974, pags. 92 y 93; K.
DOEHRING:, ob. cit., pag. 87, E. W. BOKENFORDE: ob. cit,, pags. 903 y 904; H. LEYENDECKER: «DOV»,
1981, pags. 528 vy 529; Kay HAILBRONNER: ob, cit., pag. 73; TOMUSCHAT; Zur palitischen Betiitigung des
Auslénder in der Bundesrepublik Deutschland, 1968, pags. 57; K. STERN: Das Staarsrecht der Bundesre-
publik Deutschiand, tomo 1, 1980, pigs. 24 y ss.

{34) A BLEKMAN: ob. cit., pdg. 438; P. M. HuBtR: ob. cit,, pig. 534; H. QUARITSCH: ob. cit., pag. 6;
E. W. BOKENFORDE: ob. cit., pigs. 88% y B90; SCHREIBER: Handbuch des Walrechis zum Deutschen
Bundestag, 3.° ed., 1986, pags. 33 y ss.

(35) En especial ver las sentencias pronunciadas el 31 de octubre de 1950, BVerfGE 83, 37 v ss,,
de Schleswig-Holstein y 60 y ss. Hambourg, como consecuencia de las reformas efectuadas por ¢l Land
de Schicswig-Holstein y la ciudad del Estado de Hamburge, modificando el régimen legislativo de las
elecciones locales, en virtud dei cual se extendia el derecho de sufragio activo y pasivo a los residentes
extranjeros que cumplieran determinadas condiciones basadas basicamente en la residencia a largo plazo
en la RFA. El fundamento juridico 1,2 establece:
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La cualidad de aleman es, segin esta concepcion, el punto de partida para la
pertenencia al pueblo como titular del poder estatal; y también se requiere esta
cualidad para el derecho de voio, cuyo ejercicio el pueblo realiza en primer lugar el
poder estatal que le incumbe.

b) Totalidad ¢ intensidad de la vinculacidén juridica

La vinculacién juridica de los alemanes a la Repuiblica Federal se caracteriza,
en sus diversas expresiones estatales, por lo que tiene de inevitable (Unentrinnbar-
keit) y de afectacion (Betroffenheit). Los extranjeros, por el contrario, estdn en

«E1 puecblo del cual emana ¢l poder estatal en |a Repiiblica Federal Alemana se forma, segun la L. F.
por tados los nacionales alemanes y las persenas asimiladas, segan ¢l articulo 116, parr. 1. La pertenencia
al pueblo cstatal de la Repiblica Federal Alemana se consigue, por principio, a través de la nacionalidad.
La nacionalidad es el requisito juridico para igual status de ciudadano, que origina, por un lado, las mismas
obligaciones; por atro lado, y sobre todo también los derechos mediante cuyo ejercicio ¢l poder estatal
experimenta su legitimacion en [a democracia.»

El fundamento juridico 1.3 expresa:

«Si por lo tanto, 1a cualidad de alemadn es, scgin la concepeitn de la ley fundamenial, el punto de
pantida para la pentenencia al pueble como titular del poder estatal, 1ambién se requicre esta cualidad para
¢l derecho de voto, mediante cuyo ejercicio el pueblo verifica en primer legar el poder estatal que le
incumbe, Esto no significa de ninguna manera que s¢ impida al legislador toda influencia en la compo-
sicion del puchlo a efectos del articule 20, parr. 2, frase 2, de la Ley Fundamenial. Como prueban los
articulos 73, nims, 2 y 116, la Ley Fundamental transficre al legislador la regulacion de los requisitos
para la adquisicién y la pérdida de nacionalidad y con ello 1ambién los criterios, segin los cuales se
determina detalladamente la pertenencia al pueblo estatal. Por tanto, el derecho de nacionalidad ¢s el lugar
donde el legislador puede tener en consideracion modificaciones en la composicidn de los habitantes de
la Republica Federal Alemana con vista al ¢jercicio de los derechos politicos. No es cierto que, debido
al aumento considerable de la parte de extranjercs en la poblacion total de la Repiblica Federal Alemana,
haya experimentado un cambio de significado el concepto constitucional de pueblo. Detras de esta
consideracion se encuentra claramente ¢l concepto de gue corresponde a la idea democritica y sobre todo
al concepto de libertad contenido en ella establecer una congruencia entre los titulares de derechos politicos
demacraticos y los sujetos de manera permanente a una determinada soberania estatal. Es cierto desde ¢l
punto de partida, pero no puede conducir a una disolucidn de la interdependencia entre la cualidad como
aleman y la pertenencia al pueblo estatal come del titular del poder estatal. Tal camino estd cerrado por
la Ley Fundamental. En estas circunstancias, y segan ¢l dereche constitucional vigente, queda sélo la
posibilidad de reaccionar a tal situacion como correspondientes regulaciones de derecho de nacionalidad,
por egjemplo, mediante la regulacion de facilitar la adquisicion de la nacionalidad alemana a aquellos
extranjcros qiue se hayan cstablecido de manera permanente en la Repiblica Federal, residan aqui
legalmente y por tanto estén sometidos al poder estatal alemén de manera comparable a ta de los
alecmancs.»

Estas decisiones estan resumidas en francés por A. WEBER: «Allemagne, le droit de vote des étrangersy,
Revue de Droit Constitutionnel, num. 7-1991, pags. 553 a 555. Un analisis de dicha sentencia s¢ encuentra
en O. BeauD: «Le droit dc vote des étrangers: 1'apport de la jurisprudence constitutionnelle allemande 4
une théorie du droit de suffragen, Reviie Frangaise de Droit Administratif, nim. 8, 1992, pags. 409-424,
y G. L. NEUMAN: «We are the peoplen: Alien suffrage in german and American Perspective», Michigan
Journal of International Law, vol. 13, nim. 2, 1992, pags. 283 a 291,
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principio y en todo momento en situacion de eludir modificaciones juridicas inde-
seadas de las relaciones en el pais de residencia abandonando el mismo, ya que,
segun el Derecho Internacional, su patria estd obligada a acogerlos {36). Los extran-
jeros, en consecuencia, no tendrian el mismo grado de responsabilidad en el gjercicio
de los derechos politicos.

Solamente los alemanes estan plenamente sometidos a la soberania personal
alemana. Sus vinculaciones a la Republica Federal son las tnicas que estan conso-
lidadas juridicamente y tan excluidas de la libre disposicion del particular, que resulta
Jjustificado su participacion en el poder del Estado. Las personas no atemanas, segin
el articulo 116 L. F., se hallan, por el contrario, sometidas Gnicamente a la soberania
territorial alemana, siguiendo vinculadas, con excepcion de los apatridas, a otro
Estado por medio de la nacionalidad. Sus relaciones con el pais anfitrion no estén,
como las de los alemanes, presididas por la permanencia (Beharrungszustang) (37).

En segundo lugar, las obligaciones frente al Estado y las consecuencias de la
politica que desarrollan los drganos estatales elegidos, directa o indirectamente por
¢l pueblo, no afectan a los extranjeros en la misma forma que a los nacionales. Los
extranjeros que viven en un Estado ajeno al suyo no estdn vinculados al mismo por
la estrecha y duradera relacién de derechos y obligaciones que configura el status
juridico de los nacionales (38). Algunos autores afiaden ademas que, si los extranje-
ros se encuentran en una situacién de menor afectacién por las decisiones del
Gobierno, la concesion de derechos politicos violaria el principio constitucional de
igualdad ante la ley, inherente al concepto mismo de democracia (39).

(36) K. DoEHRING: «Die staatsrechliche Stellung der Auslidnder in der Bundesrepublik Dentschland,
WDSIRL, tomao 32, 1974, pag. 37; 1. ISENSSE: ob. cit., pdg. 93; M. BIRKENHEIER: ob. cit., pigs. 62 y 63;
K. STERN: ob. cit., 324; A. BLEKMAN: ob. cit., pags. 438; E. W. BOKENFORDE: ob. cit., pag. 905; F. RuLAND:
ob. cit,, pdgs. 12 v |3; DIETMAR BREER: «Die mittwirkung von Aulandem an der Politishen Willensbildung
in der Bundesrepublik Deurschland durch Gewithrung des Wahlrechts, insbesondere des Kommunal-
rechtsy, Schrifien zum Offentlichen Rech, Band 422, 1982, pdg. 112.

(37) Algunos autores alemanes emplean el término de nacidn alemana como una comumdad unica
de destino (Schicksalsgemeinschaft); A. BLEKMaN: ob. cit,, pig. 438; K. DoERING: ob. cit,, pag. 115,
J. ISENSEE: ob, cit., pag. 93,

{38) A, BLEKMAN: oh. cit., pag. 438; K. DOEHRING: ob. cit., pag. 115; J. ISENSEE: ob. cit., pag. 94;
F. RuULanD: ob. ¢it,, pag. 11; D. BREER: ob. cit., pags. 52 y 53; KARL A. LAMERS: «Reprasemation und
Integration der Auslander in der Bundesrepublik Deuschtland untar Besonderer Berilcksichtigung des
Walrechtsw, Schrifien zum Offentliche Recht. Band 44, 1977, pag. 39.

(39) M. BIRKENHEIER: ob. cit., pdg. 62; KARL A, LAMERS: ob, cit., pdgs. 38 a 40; ). ISENSEE: ab. cit.,
pigs. 93 a 95; D. BREER: ob. ¢it., pag. 66; Hans-HERMANS ScHILD: «Kommunalrecht filr Auslander?s,
DOV, nam. 38, 1985, pips. 664, 670-671. Otros autores alemanes manticnen que 108 extranjeros estarian
igualmente afcctados por las acciones del poder del Estado, pero argumentan que ello no supandria en
ningun caso participar en él. El comrelato de la sujecion a la ley seria la proteccion de la ley, no la
participacién politica. En este sentido, ). ISENSEE: «Kommunalwahlrecht fiir Auslander aus der Sich der
Landesverfasung Nordrhein-Westfalens und der Bundesverfassungn, Kritische vierteljuhresschrift fiir
Geselzgebung und Rechiswissenschafi, nam. 3, 1987, pig. 304; ULricH KarpeN: aKommunalwahlrecht
fur Auslinder, Neue Juristische Wochenschrift, num. 42, 1989, pag. 1014; HANS JURGEN PaPIER: «Ver-
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Finalmente, es consecuencia de la idea democratica el que la participacion en el
poder decisorio de una agrupacion exige la perienencia a ia misma; esta funcién de
pertenencia solo la tiene y la articula la nacionalidad (40).

¢} Ewvolucion historica del concepto de pueblo en el derecho estatal

Al atribuir la soberania popular al pueblo del Estado, con la consiguiente unién
indisoluble entre nacionalidad y derecho de sufragio, la Ley Fundamental se sitia
en la tradicidn constitucional alemana y europea. La ley fundamental enlaza la
cuestién de la legitimacion del poder del Estado con dicha tradicion constitucional,
en especial con la Constitucion del Reich de Weimar de 1919, segiin se desprende
de su génesis (41). El Tribunal Constitucional Federal busca también su apoyo
histérico en la Constitucion de Weimar (42). Esta interpretacion no es aceptada por
Nicolds Mufiiz, en opinion del cual [a Constitucion de Weimar apunta a una direccién
opuesta a la expresada por el Tribunal Federal. La asociacién de la condicidn de
aleman al disfrute del dereche de sufragio no pretendia sino desvincularlo de las
restricciones y condicionamientos imperantes en los distintos elementos territoriales
integrantes del Imperio Aleman y acabar con unas nactonalidades territoriales que,
entendidas todavia en claves en cierto modo predemocraticas, partian, ademas, de
una consideracién del ciudadano como sibdito, dificultando asi la participacidn en
los distintos Estados de ciudadanos alemanes provenientes de otras regiones del
Reich, en términos incompatibies con [a nueva situacion constitucional alemana y
con ¢l propio mandato democratico (43).

faassungsfragen des kommunalen Auslanderwahlrechtn, Kritische Vierteljahresschrift fiir Gesetzgebung
und Rechiswissenschaft, 1987, num. 3, pags. 309, 312 y 313.

(40) 1. 1ssENSE: Schriftliche Stelungnahme 11, 3, 1987, pags. 2; K. STERN: ob. cit., pag. 249; D. BREER:
ob. cit.,, pags. 63 y ss., en especial pag. 66. Para quienes tienen la nactonalidad, sefiala KRIELE, se agrega
al mero sometimiento al poder una relacién personal especial con ¢l Estado: nacionalidad es un status
que da lugar a derechos y deberes reciprocos entre el Estado vy el nacional. Asi, normalmente estan
rcservados a los nacionales los derechos de colaboracidn politica. No obstante, esta reserva no es, sin
embargo, conceptualmente necesana: cabe pensar, por ejemplo, que a los trabajadores extranjeros se les
oterguen ciertos derechos de colaberacion politica. ¥id. M, KRieLE: ob. cit., pags. 130y 131,

(41) Saobre la evolucion historica cn el derecho alemdan, ver PapiEr: ob. cil., pags. 3 ¥ ss.

(42) La sentencia cit. Schleswig-Holstein y de Hambourg, fundamento juridico 11, 4, a y b, después
de sefialar ¢l desarvollo constitucional comunal en Alemania desde el sigle x1X, acompafiado por dispo-
siciones electorales que denegaban a los extranjeros el derecho de voto activo y pasivo y uniendo la
asociacion de tal derecho a la nacionalidad, expresa que:

«El articulo 17, parr.1, de 1a Constitucién de Weimar amplié y al misme tiempo limitd el derecho de
voto a los hombres y la mujeres del Reich alemdn. Por consiguiente, también en las elecciones comunales
sdlo ellos tenian el derecho de voto. Por tanto, no se puede hablar de que era deseo del articulo 17, part. 1,
de la Constitucidn de Weimar destigar el derecho de voto de 1a nacionalidad»,

(43) JaME NICOLAS Mutiz: «La participacion de ¢xtranjeros en las elecciones locales en la RFA»,
Revisia del Centro de Estudios Constitucionales, nim. 12, 1992, pags. 185,
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d) El principio de homogeneidad como base del Estado democritico

El derecho comunal de voto para extranjeros lesiona la cldusula federal y homo-
peneidad, en base al articulo 28, parr.l, frases 1 y 2 de la Ley Fundamental, que
garantiza la conformidad y uniformidad del concepto de democracia, del concepto
de pueblo y la extension de los principios del derecho de voto a todos los niveles del
Estado: Federacién, Land, distrito y municipio (44).

El pueblo, que en base a la Constitucién necesita una representacion elegida, es
el mismo en el Estado y en los municipios, con la unica diferencia del alcance
territorial de las correspondientes entidades estatales, Las objeciones de la Constitu-
cién contra el derecho de voto de los extranjeros no pueden salvarse considerando
a los municipios como instituctones fuera de la estructura democratica del Estado;
estan incorporados en la estructura del Estado. Aunque es cierto que en base a las
constituciones se garantiza a los municipios el derecho de autcadministracion como
titulares del poder pablico, son ellos mismos un trozo del «Estado» y ejercen el poder
publico en un sentido amplio. Los municipios disponen al menos de un nicleo de
facultades decisorias con las que ejercitan el poder del Estado.

Ello no es una cosa distinta del gjercicio del poder estatal, sino que forma parte
de &l (45). Si, de acuerdo con esto, es vilida la exigencia de una «cadena ininterrum-
pida de legitimacion desde el pueblo a los organos y entidades depositarios de
funciones estatales» también lo es para los municipios que no administran al margen
del poder estatal. Esta es una opinion compartida por el propio Tribunal Constitu-
cional Aleman (46).

Como manifiesta Jaime Nicolas, el caricter estatal de las entidades locales
refuerza la «khomogeneidad» de sus principics estructurales basicos con los que la
Ley Fundamental prescribe para el Estado, algo que tiene unas consecuencias casi
automaticas en cuanto a la definicion del pueblo-electorado en los escalones inferio-
res del Estado (47).

(44) Sin la existencia de una homogeneidad inicial y basica no habra sdlida articulacién nacienal,
ni prospera vida politica. N. PEREZ SERRANG; ob. cit., pig. 693. La mejor expresion de este principio la
encontramos ¢n C. ScimiTy, quien establece que toda federacion descansa sobre un supuesto esencial,
cual ¢s la homogeneidad de todos sus miembros, ob. cit,, pags. 356 y 358,

(45) Sassc y KEMPEN: ob. cit., pags. 16 v ss.; H. J. PAPIER: ob. cit,, pags. 309 v 310; QUARITSCH:
ob. cit., pigs. 2y 3.

(46) Como dice la citada junsprudencia constitucional alemana ¢n el caso Schleswig-Holstein y
Hamburgo de 1990, F. 1. 1L, 2, a, contra la normativa aprobada por estos Lander, concediendo el derecho
de voto a extranjeros en elecciones municipales:

«La norma estipula que las decisiones fundamentales de la Constitucion para los principios de la
soberanfa de pueblo y de 1a democracia, asi come para un procedimiento electoral democratico, ne deben
aplicarse solo a nivel federal y del Land, sino también a las subdivisiones de los Lander, municipios y
asociaciones municipales. El precepto garantiza por tanto la uniformidad de la base democratica de
legitimacion para todas las corporaciones territoriales cn el territorio de la Repiblica Federal Alemana.»

(47y ). NicoLas Mufiz: ob. cit., pags. 186.
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IT1l. EL REPLANTEAMIENTO TEQRICQO-POLITICO DE LA CUESTION: LAS RAZONES
POLITICAS Y JURIDICAS DE LA INCLUSION DE LOS EXTRANIEROS
EN LA PARTICIPACION ELECTORAL

A)Y Introduccion

Dos san los hechos sociales y peliticos que nos llevan a un nueveo planteamiento
de la cuestion. En primer lugar el incremento constante de los movimientos migra-
torios procedentes de los paises mds pobres, de forma muy especial de América
Latina y el sur de Africa, a los que se afiaden el de los paises del Este, que hace de
la Eurepa Occidental una realidad multicultural y plurirmacial. A ello hay que afiadir
que muchos de estos movimnientos son de caricter estable desde hace muchos affos,
pues tales desplazamientos no surgen, como vemos, en la actualidad. En segundo
lugar, la creacion de la Comunidad Europea, con las consiguientes libertades de
circulacion de personas, mercancias y capitales, hace surgir un nuevo concepto de
nacion tanto ad intra, en los propios Estados, reduciendo su soberania, como ad
extra, con la aparicidon de un Estado supranacional europeo.

La cuestiéon hace que surjan nuevos planteamientos politicos. Aunque no creo,
como luego veremos, y como piensa el profesor Ardant, que la participacion de los
extranjeros en la vida publica del Estado sea una cuestion exclusivamente poli-
tica (48).

B) Los argumentos de indole politica

El tratamiento politico de la cuestion no es ficil, sobre todo si tenemos en cuenta
el gran nimero de extranjeros que existen en ciertas colectividades, lo que hace que
los propios extranjeros puedan ser los duefios en la eleccion.

Los argumentos sociopoliticos se resumen en dos: el surgimiento de un nuevo
concepto de nacion y el efecto integrador del derecho de voto,

1. La transformacién del concepto de nacién

En contradiccidon con el discurso anterior, y a pesar del resurgir del neonaciona-
lismo, como sucede en los paises del Este, en palabras de Peuchot, existe un cierto
malestar respecto de la nacionalidad, una especie de destruccion de la nacion, una
gran indiferencia respecto al hecho nacional, incluso una alergia respecto de la
nacion uniformizadora (49). En palabras de Habermas: la ciudadania democrdtica
no necesita guedar enraizada en la identidad nacional de un pueblo: pero por

(48) PRILIPPE ARDANT: Les excius, Pouvoirs, 1978, nim. 7, pags. 47 y ss.
(49) E. PEUCHOT: ob, cit., pags. 510 vy ss.
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encima de la pluralidad de formas de vida culturales diversas exige la socializacién
de todos los ciudadanos en una cultura polirica comin (50).

El ejemplo mas propio de todo ello se produce en la Comunidad Europea, que
enfoca la relacion entre ciudadania e identidad nacional de un modo diferente.
Siguiendo a Habermas, la Comunidad Europea rompe con el Estado nacional, con
la comunidad homogénea integrada por la tradicion y la costumbre, al representar
un Estado de nacionalidades con lenguas y costumbres distintas, aunque con ello no
se quiera significar por otro lado la desaparicion de los Estados nacionales parcial-
mente soberanos que mantienen adn su fuerza estructuradora (51).

Todos los paises europeos han evolucionado tras la Il Guerra Mundial, de suerte
que ¢l plano de integracion que representa ¢l Estado nacional ha perdido peso e
importancia. Segin Habermas, estos paises se hallan en camino de convertirse en
sociedades posnacionales (52). Baste recordar la integracion europea, las alianzas
militares supranacionales, las interdependencias en la economia mundial, las migra-
ciones motivadas por situaciones econdmicas, la creciente piuralidad étnica de las
poblaciones, y también el adensamiento de las redes de comunicacién, que ha
agudizado en todas partes la percepcion de, y la sensibilidad para, la violacion de
los derechos humanos, la explotacion del hambre, la miseria, etc.

La idea que propone Habermas es la idea del umiversalismo. Pero, ;qué significa
universalismo? Segun dicho autor, ello supone que se relativice la propia forma de
existencia, atendiendo a las pretensiones legitimas de las demas formas de vida, que
se reconozcan iguales derechos a los otros, a los extrafios, con toda su idiosincrasia
y todo lo que en ellos nos resulta dificil entender, que uno no se empecine en la
universalizacion de la propia identidad, que no excluya y condene todo cuanto se
desvie de ella, que los ambitos de tolerancia tienen que hacerse infinitamente mayo-
res de lo que hoy son; todo esto es lo que quiere decir universalismo moral. Este
elemento cosmopolita habrd que reavivarle y desarrollario hoy en el sentido de un
multiculturalismo (53).

(50) JorouN HaBERMAS: «Ciudadania ¢ identidad nacional. Consideraciones sobre el {uture curo-
peox., Revista Debats, marzo 1992, pag. 15.

{51) JurGeN HaBERMAS: ob. cit,, piags. 15,

{52) JurGeEn HaBERMAS: fdentidudes nacionales y posnacionales, Ed. Tecnos, 1989, pags. 117.

(53) Iara Habermas, la forma de identidad que representa la identidad nacional hace necesario que
cada nacion se organice en un Estado para ser independiente, pero, en Ya realidad histérica, el Estade con
una poblacién nacional homogénea ha sido sicmpre una ficcidn. JORGUEN HABERMAS: Identidades nacio-
nales y posnacionales, ob. cit,, pags. 91, 118 y 119. Los paises de Europa Occidental receptores de
inmigrantes son ya ¢n realidad, v desde hace mucho tiempo, socicdades multiculturales, bien en virtud
de los nuevos movimientos inmigratorios o come consecuencia de los llamados éxodos de trabajadores
extranjeros. Sc trata de algo inevitable a lo que se debe tender sin remedio. Sobre los pros y los contras
dc la sociedad muwlticultural con una amplia documentacién doctrinal, resulta de inestimable interés el
trabajo de Hans JOACHIM HOFFMANN-NOWOTNY: «Integracion y sociedad multicultural», en la Revista del
Instinuto de Estudios Economicos, mim. 4, 1994, pags. 130 a 223.
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2. El efecto integrador del derecho de participacion politica

Frente a quienes ven en los extranjeros una eventual amenaza al Estado, algunos
autores entienden que la concesién del derecho de voto a los extranjeros constituiria
una medida para motivar su interés por la sociedad que los acoge v favorecer asi su
integracion, o reduciendo, por consiguiente, las tensiones entre las distintas colecti-
vidades (54).

El concepto de integracidn contiene un doble significado: En primer lugar, la
integracion puede ser entendida como asimilacion en el sentido de adaptacion a la
uniformidad cultural del pais de acogida, y en segundo término, la integracion puede
signiftcar insercion en la sociedad de acogida, con respeto de sus especificidades
culturales. Esta es la doble estrategia que se encuentra en la definicion de integracidn.
La asimilacion defiende la naturalizacidén como via de integracion, mientras que la
insercién social se sitia dentro de un concepto mas general: el principio pluralista
del articulo 1.1 de la Constitucién Espaiiola, y su concrecidn en el articulo 9.2 CE,
orientan las diferentes formas de integracion que se pueden establecer en una deter-
minada politica de inmigracién (55).

Entendemos por integracién aquel proceso guiado por el objetivo de la equipa-
racion en el reconocimiento juridico, en la ciudadania, lo que no supone la clonacidn,
sino el reconocimiento de la igualdad en la diferencia. Al contrario, el modelo de
asimilacidn condiciona el reconocimiento de los derechos a un procese de mimeti-
zacion respecto a la mayoria, lo que conduce al sacrificio indiscriminado de esas
diferencias {56).

El derecho de voto se constituiria aqui como un aspecto mas de la politica de
integracion de los Estados, de la que formaria parte, ademds de los derechos politi-
cos, el trabajo, la educacion, la vivienda, la libre circulacién, ete. (57).

(54) D. BreiLLAT: «Les droits politiques des étranger en France» en la obra general La condition
Juridigue de ['éranger, hier et aujourd 'hui, Actes du Colloque de Nimégue, 1988, pags. 90 y 91.

(55) La twesis del doble significado del concepto de integracion de los cxtranjeros s¢ extrac de: R,
BenDIT, P. GRAF: «Auslandische Kinder und Jugendliche in der Jugendhifc zwischen integration und
Marginalisierung», DJI, Munich, 1989, pag. 13; XAvIER BOUGAREL: «Allemagne. Assimilation ou préscr-
vation des spécificités», en Inmigres en Europe, Politiques locales dintegration. Notes et études docu-
mentaires, num. 4952, 1992-7, pags. 50 y 51. De la misma forma para F. DUBET, la integracion debe ser
distinguida de los procesos de asimilacion, es decir, de la transformacidn cultural impuesta por una politica
de identificacion nacional, «Trois processus migratoricsn, Revue Francaise des Affaires Sociales, Paris,
1989, nim. 3, pags. 7 a 27. De igual, mancra COLEMAN sciala que mientras la integracion supone ayudar
al inmigrante a tomar paric en la vida social y econdmica de la sociedad receptora, con los mismas
obstaculos institucionales o de cualquier oiro tipo, la asimilacién supone la absorcion completa del
inmigrante por parte de la sociedad receptora, como condicionante previe a cualquier proceso de partici-
pacitn; D. CoLeMaN: «Los indicadores demograficos de Ia integraciony cn la obra colectiva dirigida por
G. TaPINOS: fnmigracion e integracion en Europa. ltinera, 1993, pags. 40 a 42.

(56) Javier DE Lucas: Ef desafic de las fronteras. Derechos humanos y xenofebia frente a una
sociedad plural, Ed. Temas de hoy, 1994, piag. 127.

(57) En Espafia, las lincas de las politicas de integracion de los inmigrantes se encuentran en la
proposicién no de ley presentada por €l Grupo Socialista al Congreso v aprobada por éstc el 9 de abril
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La integracion requiere, en efecto, formas de participacién en la vida cotidiana.
Un informe sobre politicas de inmigracidn, elaborado por expertos a peticion de las
Comunidades Europeas, establece que la existencia de medios de expresion y de
escucha es un paso obligado hacia una integracion plena o completa. El derecho de
voto se contempla como complemento, y no como medida sustitutiva de otras vias,
a través del cual los inmigrantes pueden plantear sus deseos y problemas particulares
a quienes tienen la competencia para adoptar decisiones que afectan a sus vidas
cotidianas. De este modo, el extranjero se convierte en ciudadano del Estado de
acogida, integrandose en su sociedad preservando sus especificidades cultura-
les (58).

Por contra, la argumentacidn cambia al establecerse el derecho de voto como
medida para obligar a los extranjeros a interesarse por las formas de vida nacional.
Esto supondria la institucionalizacion de las diferencias entre los nacionales, que
serian ciudadanos de primera, y los extranjeros, que serian ciudadanos inferiores, lo
que conllevaria la introduccion de una discriminacién mas en el derecho interno y
la acentuacion de las diferencias. Pero el argumento asi planteado falsearia su
objetivo, pues lo que se pretende es oftecer al extranjero la posibilidad de su
integracion en una nueva sociedad, no la imposicion u obligacién de que lo haga. La
libertad del extranjero para decidir debe ser el primer paso de su integracién. El
derecho de voto debe ser contemplado desde el ejercicio de la libertad como una
posibilidad abierta, como un derecho y no como un deber y, sobre todo y de manera
especial, como un elemento de superacion del Estado nacional. El Estado constitu-
cional y pluralista debe ser un Estado abierto y respetuose con todas las opciones,
pero en ningln caso set inquisidor de su propia cultura. El Estado, sin dejar de ser
nacional, pasa a ser un Estado nacional integrador (59).

Ofrecer al extranjero la posibilidad de hacerse oir supone influir en las decisiones
gubernamentales y contribuye a la garantia de los derechos fundamentales. En
posicién contraria a ello, Hoffman, al hablar del caso concreto del Estado aleman,
parte de la base de que los problemas de la poblacion alemana se reducen a temas

de 1991 (DOCG, 22 de marzo de 1991), cuyo punto sexto instaba al Gobiemo a desarrellar un amplio
programa de acciones de premocion e integracidn social de los inmigrantes. En esta linca el Consejo de
Ministros aprobd ¢l 2 de diciembre de 1994 ¢l Plan para la integracidn social de los inmigrantes, en la
que s¢ traza un programa de actuacion para los proximos afios consistentes en medidas de caracter
normative, y cntre las que destacan, entre otras, ¢} apartado 1.6, que propone la participacion de los
extranjervs, en si caso, en las elecciones municipales sobre lu base de la reciprocidad.

(58) En el citado informe se considera que la integracion tiene como meta la eliminacion de los
obstacufos legales, para lo que sc considera necesario permitir a los inmigrantes el derecho de acceso a
funciones publicas con ¢l objeto de sentirse socialmente lo mas proximo, Politicas de inmigracion ¢
integracion social de los inmigrantes en la Comunidad Europea, Comisién de las Comunidades Evropeas,
Brusclas, 28 de septiembre de 1990, SEC (90) 1813,

(59) Como escribe ¢l profesor Loschak, los extranjeros no ticnen voz porque cstin en una gituacion
de inferioridad, y ellos estan en una situacion de inferioridad porque no tienen voz. ¥id D. LoscHak: ob.
cit,, pag. 627.
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especificos que en nada conciernen a la sociedad extranjera. Los extranjeros no
tendriarn, segin esta concepcion, ningun interés en una participacion politica para los
asuntos concernientes a la poblacién en general, sino mas bien en favorecer los
intereses de sus propios paises (60). Ademas, el derecho de voto no puede resolver
los problemas particulares de los extranjeros, pues ellos representarian una minoria
numérica y dividirian el destino de las otras minorias extranjeras, que verian igno-
rados sus problemas, en las decisiones que afectan a los asuntos generales de la
sociedad {(61).

Otros autores, a los que me sumo, sostienen que los problemas de los inmigrantes
extranjeros son, por regla general, problemas de la sociedad que los acoge, y no
pueden ser resueltos mas que por la integracidn de los extranjeros en los procesos
de decision de esta sociedad. En este sentido, coincido con Béhning en que si la
integracion supone el respeto de la tradicion cultural, a 1a vez que se les facilita el
acceso a estructuras sociales, economicas e institucionales de la sociedad de acogida,
lo Iogico es que se allane el camino para que los extranjcros con cierto grado de
adaptacion puedan participar en el proceso politico y en la adopcién de las decisiones
que les afectan (62).

C) Las nuevas formulaciones tedrico-constitucionales: La renovacion
¥ nueva concepcion de la cindadania

Frente a la tradicion general, salvo excepciones aisladas, de negacién de dere-
chos politicos a los ciudadanos extranjeros, conviene acudir a los nuevos deseos de
apertura politica derivados de la construccion de la Comunidad Europea, a los
cambios continuos en los regimenes de los paises del bloque del Este, asi como de
las nuevas concepciones doctrinales en la materia. Todo ello encaminado, hacia los
albores del siglo xx1, a la superacion del Estado nacional y del vinculo tedrico entre
nacionalidad y ciudadania. Por ello, conviene preguntarse cudl es la base juridico-
constitucional que permite la participacion de los extranjeros en las decisiones de
cardcter politico. Aunque para algunos la respuesta solo puede articularse a nivel
politico, [a cuestién de la licitud juridico-constitucional, que es la que analizaremos,
Jjuega un papel importante en el mismo,

(60) Esta ¢s ta opinién que en la doctrina alemana siguen; K. LAMERS: ob. cit,, pags. 39 y 40;
K. DoeHRING: ob. cit., pags. 116 y 117; A. BLEKMAN: ob. cit,, pag. 438; F. RuLaND: ob. cit., pag. |,

(61) L. Horrman. Citado por XaviER BOuGAREL: «Allemagne. Assimilation ou préservation des
spécificitésn, ob. cit, pag. 48. El propio Estado seria un escenario de confrontacion y de rivalidad cntre
los cxtranjeros de diferentes paises, U. KarpeN: ob. cit, pag. 1017; H. QuarITSCH: ob. cit., pag. 13; A.
BLECKMAN: ob, cit., pag. 438.

(62) W, R. BOHNING: aLa integracion y las corrientes migratorias en Europa Oceidentaln, Revista
Internacional del Trabgjo, volumen 111, 1992, nim. 1, pig. 33.
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1. Los argumentos de tipo menor
a) El principic de «no taxation without representations

El argumento se basa en un viejo principio de base democratica representativa,
y viene a decir que si se admite que los extranjeros deban pagar impuestos en un
Estado distinto al suyo, hay que admitir también la posibilidad de su participacién
en la adopcidén de decisiones politicas de ese Estado. Nadie debe verse obligado a
pagar impuestos sin su consentimiento o el de sus representantes, y como los extran-
jeros no tienen representantes por no tener capacidad para ello, podrian negarse a
contribuir con sus impuestos. Ahora bien, expuesto asi, este argumento se revela
inadmisible por dos razones bésicas:

En primer lugar, porque se desconoce el auténtico sentido histérico de su formu-
laci6n. El impuesto recae sobre todo miembro de 1a sociedad que tenga derecho a la
proteccion del Estado, v es obvio que los extranjeros se benefician de la proteccion
del Estado con el mismo titulo que los demas miembros de la poblacidn.

En segundo lugar, la soberania que reside en la ciudadania no se puede vincular
Unicamente al hecho de contribuir con los impuestos a la financiacion del Estado.
Asi, los derechos politicos recaerian solo sobre las grandes fortunas, lo que iria contra
el principio de igualdad, del que se deriva que el derecho de voto es universal, sin
posibilidad de discriminar por razon econdmica o social. Aplicado sélo a los extran-
jeros (dejando al margen los nacionales), el principio produciria también discrimi-
naciones entre los propios extranjeros y quizas la adopcidén de decisiones discrecio-
nales sobre qué fortunas extranjeras en territorio espaficol pueden votar en las elec-
ciones (63). El fundamento es de tipo clasista, y por ello es calificado como un
argumento politico de tipo menor (64).

b) El respeto por el derecho del hombre a ser elector

El argumento parte de la constatacion de que algunos extranjeros quedan priva-
dos de todo derecho de voto porque en su pais de origen se priva a los expatriados
del derecho de voto. El argumento puede cbedecer a dos motivos. El primero, porque
en su pais de origen no existen derechos de participacién politica como consecuencia
de definirse tales Estados como autoritarios o no democraticos. En segundo lugar, y
bajo la existencia de determinados Estados democraticos, no se contempla la posi-
bilidad de votar desde otro Estado ajeno al suyo por representacion o por correspon-
dencia. No se reconoce en ningln caso derecho de voto cuando el individuo vive
fuera de su pais. En este sentido, si el derecho de voto seria un derecho democritico

(63) Dec la misma opinidn parte PauL ORwOL: Les immigrés devant les wrns, Ed. CIEMI, 1992,
pags. 174 y 175.
(64) Para mas profundizacion sobre ¢l tema, véase D, BRELAT: ob. cit., pag. BB.

181



MARCOS FRANCISCO MASS0O GARROTE

elemental y universal, deberia ser excluida cualquier discriminacién entre nacionales
y extranjeros. En algunos paises, como Francia y Espafia, garantizan a sus nacionales
expatriados ¢l derecho de voto por representacion o por correspondencia (65). En
ltalia y Grecia, los nacionales expatriados conservan su derecho de voto, pero deben
regresar a su pais para votar en el lugar correspondiente. En los otros paises europeos
los individuos pierden su derecho de voto municipal cuando residen en el extranje-
ro (66). Visto ello asi, el argumento puede ser contrarrestado ofreciendo a los
expatriados la posibilidad de realizar su derecho de voto mediante correspondencia,
por via diplomatica o por representacién. La ausencia de derechos politicos en sus
paises de origen en tales supuestos impide, en todo caso, una prolongacién de sus
derechos en otro Estado, asi como de cualquier otro derecho. Los derechos politicos
escapan en todo caso del campo de aplicacidén del Derecho internacional, y sélo en
ia medida en que los Estados lo permitan, la concesién de los mismos derivara de
la sola y exclusiva competencia de los derechos de los Estados (67).

Situacién distinta se produce en relacién a aquellos paises de corte autoritario
que prohiben a sug sibditos el ejercicio de las libertades democraticas, obligando
por ello a ser acogidos en otros paises mediante el asilo politico. Como ha puesto
de manifiesto algin sector doctrinal a propdsito de la aplicacién del derecho de asilo
en Italia, el acogimiento y concesién del derecho de asilo no debe suponer solamente
el reconocimiento y respeto de los derechos de la personalidad en el pais de acogida,
sino también la posibilidad de ejercitar las hbertades democraticas que de ofra
manera no podria ejercer (68).

(65} Enelestudio comparativo de PAUL ORIoL, éste es también el caso de las legislaciones electorales
de Australia, Finlandia, Noruega, Nueva Zclanda y Portugal, ob. cit., pags. 111 a 135.

(66) Este es el caso de 1as legislaciones dc los paises de Bélgica, Holanda, Alemania, Reino Unido,
Dinamarca y Luxemburgo; Paut ORIOL: ob. cit., pags. 111 a 135.

(67) Ver cncste sentido el significado juridico de 1a Soberania del Estade en el Derecho internacional
que de la misma ofrece J. A, CARRILLO SALCEDO: Soberania del Esiado y Derecho internacional, Ed.
Tecnos, 2.7 ed., 1976, pags. 20 y ss.

(68) La argumentacidn es puesta de manifiesto por PIRANIO, que considera que lag libertades demo-
criticas a que se refieren los ordenamientos democriticos como consecuencia del reconocimiento de los
extranjeros de su condicion de asilade politico ne son otros que los derechos politicos, que deberian de
reconocerse al menos a los extranjeros que pertenecen a un pais autoritario. De otra manera no sc
entenderia en qué consiste esta acogida derivada del derecho de asilo, pucs no tratandose en la mayoria
de los casos de la peticidn de asilo de gente perseguida, ¢l asilo no puede valer para garantizar los bicnes
primarios, comoe la vida o la libertad personal, que no son puestos en discusion. Vid. ANDREA PIRANIO:
«Appunto sulla condizione giuridica degli stranieri nell ordinamento italianon, Rivista trimestal di diritto
publico, 1984, pags. 998 a 1002. De la misma opinidn, CASSESE sefiala que basta que un extranjero no
goce efectivamente de las libertades democriticas en su Estade para que Italia les abra la puera para
peder disfiutar de ellos en nuestro pais. Las libertades democraticas constituyen para el citado autor un
bien indispensable ¢ insupnmible para toda persona humana donde quiera que aquélla se encuentre. Vid.
A. Cassesk: «ll diritta de asilo territonial degli stranierin, in Commentario defla Constituzione, a ¢ura di
G, Branca, 1975, pags. 531 y 532, De forma similar se pronuncia la doctrina francesa, como GAUDEMET,
sefialando que la objecion del dereche de voto de los extranjeros parece inspirada para el caso particular
de lo refugiados politicos; Y. GAUDEMET: ob. cit,, pag. 26; FRANCOIS LAFERRIERE JULIEN: «Quelgues
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2. La nueva formulacion constitucional del concepto de pueblo
en la doctrina alemana

Los que abogan por el derecho de sufragio de los extranjeros a nivel municipal
incluyen también a éstos en el concepto juridico-constitucional de «pueblo». En la
doctrina alemana se ha formado una cotriente minoritaria que piensa que la propia
Constitucion, debidamente interpretada, admite la participacién de los extranjeros en
las elecciones municipales. Sus argumentos pueden clasificarse y resumirse del
siguiente modo:

a) «Pueblo» como concepto juridico indeterminado

El contenido del concepto pueblo no esta definido en la Constitucion o, en todo
caso, no lo esta en una forma que excluya de la participacion politica a determinados
grupos de la poblacién. En el articulo 20, apartado 2, de la Ley Fundamental, asi
como en el articulo 28, apartado 1, parrafo 2, solamenie se habla de «pueblor y no
de «pueblo alemin». Ni la Ley Fundamental ni las Constituciones de los Estados
Federados en cuestion contienen tampoco una limitacion expresa a los alemanes de
los derechos atribuidos al «pueblo», pese a que en algunos articulos constitucionales
concretos se limita expresamente a los alemanes la titularidad de determinados
derechos fundamentales (69).

Para algunos autores, esta argumentacion estd apoyada en el propio articulo 116
de la Ley Fundamental, al contemplar una categoria de status-alemanes que carecen
de la nacionalidad alemana, permitiendo la participacion politica de alemanes resi-
dentes sin poseer tal nacionalidad, sino otra distinta (70).

aspects du Statut de réfugiés en Francen, Droit social, nim. especial, mai, 1976, pag. 931. Ver también
las consideraciones que sobre las actividades politicas realiza el profesor Lépez Garrido en la condicion
de status de refugiado. Vid D. Lorez GARRDO: Ef derecho de asilo. Ed. Teotia, 1991, pags. 112y 113

(69) HELMUT RITTSTIEG: Walrecht fiir Ausiander, Konigstcin, 1981, pags. 59 y ss., HANS MEYER:
«Wahlgrundsitze und Wahlverfahren», en I Isensse und P. KsrscHor: Handbuch des Staalsrechis der
Budesrepublik Deutschland, Heidelberg, 1987, pag. 272; MANFRED ZULLEG: «Grundrechte filr Auslinder:
Bewahrungsprobe des Verfassungrechtsye, Deutches Verwaltungsblarn, nlm. 89, 1974, pags. 347 y 348,
BrUN-OTTO BRrYDE: «Auslanderwahlrecht und grundgestzliche Demokratien, num. 44, Juristenzeitung.
nim. 44, t989, pag. 258; Frank GOTZ: «Auslinderwahlrecht und Rechisstellung der Kommunes, Krivis-
che Justiz, nim. 23, 1990, pags. 298 y 269.

(70} H. RITSTIEG: ob. cit., pag. 53; M. ZULEEG: ob. cit., pag. 155; H. MEYER: ob. cit,, pag. 272, Si
bicn, esta inclusion, como vimos mas armba, s¢ trata de una excepcion que obedece a contingencias
histéricas; Kay HAIBRONNER: ob. cit., pag. 73, y también en M. BIRKENHEIER: ob. cit., pig. 73; H.
QuamiTsch: ob. cit., pag. 9.
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b) Extension del concepto de pueblo a los extranjeros como postulado
juridico-constimucional

Del mandato constitucional elecciones generales, del principio de la democracia,
asi como del principio del Estado social, se extrae la exigencia de una extension del
concepto tradicional de pucblo. Segun el articulo 28, apartado 1, parrafo 2, y el
articulo 38, apartado 1, parrafo 1, de la Ley fundamental, para todas las elecciones
rige, en primera linea, el principio de generalidad. La Constitucién debe interpretarse
ala luz de dicho principio. Para ello hay que atribuir especial importancia al principio
constitucional de la democracia. La necesidad de adoptar decisiones para las que no
puede pedirse la conformidad a cada uno de los afectados conlleva una enajenacion
que se palia a través de la codeterminacion en forma de participacion en las eleccio-
nes. Es decir, los afectados por las decisiones han de tener en principio la facultad
de cooperar en la eleccion de los que adoptaron tal medida. Segin el argumento
democratico, los extranjeros serian victimas de una discriminacion politica contraria
a la tdea misma de la democracia {(71). Del mismo modo, los extranjeros serian puros
sujetos del Estado: de un lado, estan obligados a obedecer las leyes del Estado de
acceso, mieniras que, por otro lado, no son ciudadanos del Estado, dicho de otra
manera, ellos no gozan de contrapartida alguna, exigido por la idea democratica (72).
Por consiguiente, ellos serian victimas de un estatuto asimétrico, sujetos sin ser
ciudadanos, o ciudadanos de segunda clase. La integracion politica del extranjero

(71) Sobre el argumento democratico en favor del derecho de voto de los extranjeros, ver igualmente
0. Beaun: ob, cit., pags. 413 vy 414. De la misma opinion es tambi¢n E. BaLiBar; Les frontiéres de la
démocratie, Paris, Ed. Decouverte, 1992, pags. 32 y ss5. y 42 y ss. y Paul Oriol, para quien ¢l principio
democratico debe ser culminado por la extensidn del derecho de sufragio a los extranjeros. No se puede
hablar de democracia cuando un porcentaje de personas juridicamente capaces estan excluidas de 1oda
participacion en las decisiones del Estado, ob. cit,, pags. 163 y [64. Para el propio Tribunal Constitucional
Alemdn sc trata de un argumento extremadamente fucrte en faver del derecho de sufragio de los
cxtranjeros, estimdndolo parcialmente legitimo. De forma textual senala:

«Desde esla concepcidn se perfila visiblemente el concepto segan el cual la idea demoeritica instituye
una coincidencia entre los titulares de los derechos politicos democrdticos y los sujetos permanentes de
una dominacion estatal dada. Esto es exacto como premisa, pero no puede sin embargoe conducir a disalver
el vincule entre la cualidad de alemdn y la pertenencia al pueblo politico come titular de la soberanians,
BVerfGE 83, 1990, cit., pag. 38.

(72) Elconsenhimiento a la ley reposa sobre la participacion ea su elaberacion. Este es el fundamento
mismo del principic democratico. Todo hombre debe ser ciudadano; PAauL OriGL: ob. cit, pag. 164, En
el mismo sentido se expresa Kelsen al establecer que también el extranjere pertencce al pucblo estatal
desde ¢l momento que estd sometido al orden juridico estatal. El pucblo de un Estado no s¢ compone
unicamente de ciudadanos; éstos constituyen fan solo un grupo de hombres investidos de facultades
Jjuridicas particulares y de deberes especiales. EF hombre forma parte del pueblo del Estado solamente en
tanto que ¢std sometido al dominio cstatal, ¢n todo que su conducta constituye ¢l contenido del orden
juridico; H. KELSEXN: ob. cit., pag. 210. De igual manera, Ardant rechaza la unién necesaria entre nacién
y Estado, cn la que no hay un vinculo necesario entre Estado y nacidn, sino entre Estade y poblacion,
pues ¢l Estade no se limita a sus nacionales, sino también a los extranjeros que viven en sus fronieras.
Fid. P. ARDANT: Manual Institutions politiques et Droft Constitutionnel, LGDI, 1989, Paris, pags. 19y 20.
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pasa por tener fa posibilidad de participar en la voluntad dectsoria como via de
legitimacion del principio democritico. De esta manera, el principio democratico
permanece como un derecho de autodeterminacion del individuo y no del colective
o de la comunidad politica (73) que incluye a la poblacidn residente con indepen-
dencia de su nacionalidad (74). El principio democritico se configura como un
concepto de contenido amplio que garantiza, aunque solo sea en los niveles inferiores
de la organizacion territorial del Estado, a los dominados o extranjeros una partici-
pacién en el poder dominador.

No obstante y por contra, se cstablece por quienes mantienen un concepto
distinto que el principio de democracia no exige una identidad dominio y dominado,
pues la simple afectacion de una dominacion estatal no es una caracteristica a incluir
en el principio de la democracia, sino que solo es relevante en relacion con la
proteccién juridica (75). Las garantias resultantes amparan en esencia también a los
extranjeros. El sometimiento de los extranjeros residentes a las leycs aqui vigentes
estd, de este modo, relactonado con la proteccion juridica; de aqui no se desprende,
sin embargo, un correlacién mas amplia en el sentido de permitir su participacion en
las elecciones (76). Por otro lado, un Estado dominante, sefala Schmitt, perderia su
sustancia mediante el reconocimiento consecuente de la igualdad general humana en
el terreno de la vida pelitica v del derecho publico. La igualdad democritica es, en
esencia, homogeneidad y, por cierto, homogeneidad del pueblo. Si democracia ha de
ser una forma politica hay sdlo democracia del pueblo, y no democracia de la
humanidad (77).

En la perspectiva de otros argumentos, los partidarios en la doctrina alemana del
sufragio politico de los extranjeros en Alemania, consideran clave la transformacién
del Estado aleman en un pais de inmigracion. Los extranjeros ocupan en la sociedad

(73} En ¢l derecho amencano, NEuMan, recordando distintos pronunctamientes del Tribunal Supre-
mao, se establece que la exclusion de los extranjeros del proceso de participacion politica ne es una
deficiencia del sisterna democritico, sino una consccuencia de la identificacion entre democracia y
comunidad politica. Vil G. NEuman: ob. cit., pag. 311. En apoyo también de configurar la democracia
como un procesa de autodetenminacion det colective y no individual, BOKENFORDE argumenta que la
inclusion de intrusos en cl propio colectivo padria ser decisivo cn algunos cases, de las decisiones del
colective, E. W. BOKENFORDE: ob. cit., papgs. 904, 905 y 211, igualmente J. IsENSEE: ob. cit., pdg. 93.
Segln ScymiTT: las minorias nacionales no pueden tener derechos politicos frente a la nacion dominanie
porque cntonces se suprimiria el principio de nacionalidad del colectivo y el principio democratica mismo,
ob. cit., pap. 228.

(74) M. RITTSTIEG: ob. cit., pag. 60, B. O. BRYDE: ob. ¢it,, pag. 258; M. ZULEEG, en dos trabajos, en
¢l primero citado, pags. 347 y 348 y en Schriftliche Steltungnahme fiir die Anhorung vor dem AusschuB
fir Komunalpolitik des Landiags Nordrhein-Westfalen, 1987, pag. 2; Frank Gotz: ob. cit., pags. 298
¥ 299,

{75) El correlato de la sujecidn de los extramjeros a la ley del Estado es la proteccion juridica de la
ley, no la participacién politica. En tal sentido se expresa la doctrina alemana por medio de H. J. Papier:
ob. cit., pigs. 312 y 313; U. Karren: ob. cit, pag. 1014,

(76) 1. IseNSEE: ob. cit,, pag. 5.

(77) C. ScHMmrrT: ab. cit,, pags. 228 y 230.
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una posicion de vulnerabilidad, siendo dependientes de las politicas publicas de
empleo, vivienda, educacidn, etc. Sin derechos politicos, los residentes extranjeros
tendrian un menor poder para asegurar la atencidn del gobierno de sus necestdades.
De esta manera, la interpretacion amplia del principio democrético se reforzaria por
el principio de Estado social, que impone al Estado constitucional su intervencién
en la sociedad como corrector de las desigualdades sociales (78).

¢) Aplicacion de estos postulados a la evolucidn concreta de 1a poblacién

Por «pueblo» ha de entenderse la comunidad de vida y de destino en el suelo
aleman, y su nucleo central lo constituyen los alemanes, pero también es susceptible
de ampliacion en sus margenes. Pues bien, tal ampliacion ha tenido lugar. En efecto,
al admitirse el establecimiento permanente de trabajadores inmigrantes y de sus
familias, con la consiguiente evolucion de la estructura de Ja poblacién, se ha
producido materialmente tal cambio, ya que el destino de los extranjeros residentes
muchos afos en Alemania se determina en gran medida por el poder de soberania
alemnana (79). Ante esta evolucion, ha perdido evidencia la nacionalidad en cuanto
requisito de pertenencia a la comunidad. No obstante, la extension dei concepto de
pueblo no abarca a todos los extranjeros, sino sélo a aquellos que ya viven muchos
afios en Alemania, ya que éstos se ven afectados por la necesaria constancia por las
decisiones estatales (80). Por lo demas, es ya conocida la objecion contradictoria a

(78) Zuleeg considera que el mandato de Estado Secial prohibe una division de la sociedad que haga
que, segun la nacionalidad, quede cerrado el acceso a la paricipacidén pelitica. Sobre la influencia del
Sozialstaatsprineip en los derechos politicos de los extranjeros, ver ampliamente; M. ZuLees: «Die
Vereinbarkeit des Kommunalwahlrechts fiir Auslander mit dem deutschen Verfassungrechts in duslan-
derrecht und Ausldnder politik in Europa. 1987, pags. 160 y ss. Rittsticg argwmenta que el derecho de
sufragic de los extranjeres facilita una mejor integracién en la sociedad, ampliando ¢l interés del gobierno
en las necesidades sociales de los residentes extranjeros, como educacidn, vivienda y otros servicios
sociales; M. RITTSTIEG: ob. cit,, pags. 20 y 21. Para Breer, en cambio, la cl2usula del Estado Social
tampoce sirve para la legitimacion juridico-constitucional del derecho de sufragic de los extranjeros. Dicha
clausula constituye una meta para el peder del Estado v, como tal, no puede repercutir en Ja estructura
del pucble del Estado legitimador del poder estatal. El derecho de sufragio no es un instrumento socto-
politico, sino un derecho democritico de pertenencia al colectivo, D, BReer; ob, cit., pags. 56 v ss.

(79} La evolucidn de la poblacién en Alemania constata que mas del 7 por 100 de la poblacion son
residentes cxtranjeros de larga permanencia, lo que supone en cifras numéricas més de 4,5 millones de
personas en 1990, multiplicindose por dos vy tres veces este porcentaje en las grandes ciudades como
Berlin, 14 por 100; Hamburgo, 10 por 100; Munich, 16,6 par 100; Frankfurt, 24,5 por 100; Stuttgart, 18,7
por 100, Sobre tales datos, ver el estudio sociolégico de la situacién de los extranjeros en Alemania de
Hanws VENSKE: «Notizien zur Situation der Auslander in der DDRy», Zeitsherifi fir Auslanderrecht un
Auslanderpolitik, 1990, pags. 125 y 126,

(80} En base a todo cllo, schala Kelsen, la experiencia del modemo desarrollo constitucional de-
muestra que los derechos politicos no son inherentes a la nacionalidad. Vid H. KELSEN: Esencia y valor
de la democracia, Ed. Guadarrama, Barcelona, 1977, pag. 34.
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este argumento: la adecuada integracion de éstos puede conseguirse con adecuadas
normas de nacionalizacion (81).

3. La oposicion entre elecciones locales y elecciones nacionales segun
el cardcter politico o administrative de la misma: El excursus tedrico
de la doctring francesa

La distincién tiene mds trascendencia de lo que parece a primera vista, pues
mientras que las elecciones administrativas son sélo la garantia de una gestién
burocritica, las elecciones politicas son fruto o expresan la voluntad de los poderes
del Estado, al designar no ya a los administradores de la nacion, sino a los represen-
tantes politicos del pais. Por esta razon, los juristas califican desde hace tiempo las
elecciones locales como elecciones meramente administrativas, reservando para las
elecciones nacionales el término elecciones politicas. De esta oposicion se extrae el
principio de que al no constituir ninguna fuente de la soberania del Estado, por no
existir elemento politico alguno en el Ambito local, los extranjeros poedran participar
en la gestion de sus municipios de forma efectiva y sin que ello suponga considerar-
los como parte del pueblo representante de la soberania nacional (82).

Esta idea parece quedar obsoleta en la ciencia politica moderna y en la doctrina
francesa que concibe, sin contraposicidn alguna, las elecciones municipales como
unas auténticas elecciones politicas cada vez mas marcadas (83).

{81) C. Stark: «Grundrechtliche und demokratische Freiheitsideer, en J. ISENSEE und P, KIECHHOF:
Handbuchdes Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 11, Heidelberg, 1987, pag. 25; J. 1SENSEE: ob.
cit.,, pag. 96; F. RULAND: ob. ¢it. Algunos argumentan para ello una mayor generosidad en las politicas
de paturalizacion, M. BIRKENHELER: ob. cit., pag. 96; E. W. BokENFORDE: ob. cit., pag 905. Otros, en
cambio, schalan una politica restrictiva de los canales de naturalizacion, A. BLEKMAN: ob. cit., pag. 438,
¥y H. QuarITscH: ob. cit., pag. 4,

{82} Tal como pone de manifiesto C. Schmitt, las elecciones jocales dejan de tener interés porque
no afectan a la unidad politica como un todo, ob. cit., pag. 235. De igual manera, el profesor RIGAUX,
hasandose igualmente en ¢l antiguo apartado 2 del anticulo 5§ de la Constitucién belga, observa que la
naturalizacién ordinaria cra suficiente para las elecciones municipales, 1o cual demostraba, segin L, que
el derecho de voto vy elegibilidad en las elecciones municipales no eran derechos peliticos; F. Rigaux:
Droit International privé, tome I, Bruseles, Ed. Larcier, 1979, pag. 112. En la doctrina espafiola, esta
posicion es mantenida por Marin Lopez, quien considera la autonomia de las corporaciones locales con
funciones puramente administrativas y no politicas, gozando de autonomia para la gestion de sus intereses,
sin que ello suponga una participacitn en los poderes soberanos; A. MARIN Léptz: «La Union Europea
v el derecho de sufragio de los extranjeros comunitarios», Noticias de ia Unidn Europea, nim. 19, 1994,
pag. 18,

{83) Las eclccciones locales revisten incontestablemente un caracter de eleccion politica que va mas
alla de la designacién de los responsables de la gestion municipal. La misma concepeién se mantiene en
ALBERT MaLIBAU: «Les institutions locales et les rclations centre periphérien, in Traité de Science
Politigue. Ed. PUF., 1985, tome I, pags. 573, Y. GAUDEMET: ob, ¢it,, pag. §; P. OrioL: ob. cit., pag. 206.
Para Delperee, el municipio no es un mere cuerpo administrativo, sino un verdadero poder politico;
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El Consejo Constitucional Francés tuvo la oportunidad de manifestarse en este
sentido en una decision de 1982 (84), reagrupando como elecciones politicas tanto
las elecciones nacionales como las locales.

El hecho de calificar la eleccion de consejeros municipales como eleccién
politica trac de nuevo la discusion de la soberania nacional, y con ello la posibilidad
o imposibilidad de hacer participe de esa soberania a los extranjeros. Esta parece ser
también la impresion que se deriva de nuestra Constitucién, al establecerse en su
articulo 140 de la CE que el gobierno y la administracion es funcién de los Ayun-
tamientos integrados por alcaldes y concejales. Es decir, no s6lo hay una funcidn
administrativa, sino una funcién politica o de gobierno sobre la base de la represen-
tacion (85).

4, La descentralizacion del poder del Estado: La distincion necesaria entre
soberania nacional estatal y poderes del Estado

Para Haurtou, el desarrollo de la soberania pasa por su descentralizacion, pues
si las democracias se descentralizan es para hacer mas eficaz la accidn del cuerpo
electoral. El movimiento de la descentralizacion se presenta como una recuperacién
de la soberania nacional. Por ¢llo, en opinion de dicho autor, las elecciones locales
son las Unicas en las que el cuerpo electoral toma verdaderamente conciencia de su
poder, de sus intereses en el juego politico. Hacen falta elecciones [ocales para que
¢l cuerpo electoral tome conciencia de su soberania (86). Hauriou viene a concluir
que, para la plena realizacion del poder de sufragio como expresion de la soberania
nacional, la mejor via es la descentralizacion comunal. Es por consiguiente a nivel
local donde se manifiestan mas claramente las relaciones psicosocioldgicas del
cuerpo electoral y del personal politico. Mas que una unidad social de elecciones
politicas (eleccion nacional, eleccion local) hay una unidad juridica. Pero dande por

F. DELPEREE: vLes étrangers et les elections en Belgiquen, Administration Publique, 1978-79, pags. 36
¥ 88,

(84) Conseil Constitutionnel, Decision num. 82-146 DC du 18 de novembre 1982,

«La cualidad del ciudadano abre el derecho de voto y elegibilidad en condiciones idénticas a todos
los que no son excluidos por una razdn de edad, incapacidad o nacionalidad...; ello es aplicado a todo
sufragio politico, cn especial para la elcccion de conscjeros municipaless.

Ver también el comentario de la misma en J. BoLours: ob. cit., pags. 74 y ss.

(85) En contra de ¢sta interpretacién en la doctrina espafiola, A. MaRIN LOPEZ: ob. cit., pag. 18.

(8) El movimicnto de descentralizacion sc afirma, pues, como una nueva posesion per la soberania
nacional. La justificacién de que se ha revestido y de que se reviste ain la descentralizacidn es que es
una escuela de libertad, y que las elecciones locales son un aprendizaje en que los electores s¢ adicstran
para las clecciones politicas. En la realidad de las cosas, las clecciones locales son las Gnicas que enticnden
rcalmente los clectores, la Gnicas en que éstos se dan cuenta de la plenitud de su poder, las nicas cn que
s¢ interesan cn el juego politico, la dnicas también en que tienen alguna competencia para emitir una
opinién sobre los asuntos. Vid. M. HAURIOU: Principios de derecho publico v constitucional, 1927,
pags. 273 a 278,
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sentado gue las elecciones locales muestran su componente politico, lo que se pone
en cuestion es la segunda conclusion a la que Hega Hauriou (87). Es decir, para
nosotros las elecciones Jocales no son la expresidn de la soberania nacional, como
si lo es por el contrario la eleccion nacional. Sélo mediante la eleccién nacional
quedan designados los representantes del pueblo legitimadores del poder estatal.

Como establece nuestro articulo 66.1 de 1a CE, «las Cortes Generales represen-
tan al pueblo espafiol y estan formadas por el Congreso de los Diputados y por ¢l
Senado». Por tanto, la sede representativa del pueblo espafiol reside en las Cortes,
institucién que representa la soberania nacional. Elecciones nacionales y locales
presentan, en efecto, la similitud de ser elecciones politicas, si bien su finalidad es
distinta. La soberania es unica e indivisible, y como tal sélo puede residir en el
Parlamento. No existe una soberania fragmentada donde se pueda gjercer el poder
de forma dividida. Todas las elecciones no son de la misma naturaleza e intensidad
politica, pues mientras las elecciones nacionales tienen por objeto elegir los repre-
sentantes del pueblo, de la soberania nacional, las elecciones autonémicas y locales
tienen como objetivo gobernar y administrar dentro de sus competencias sus respec-
tivos territorios, pero no se establece, como pone de manifiesto el articulo 140 de la
Constitucién Espafiola, que los elegidos en las elecciones locales representen al
pueblo espafiol, 0 que como consecuencia de estas elecciones sus representantes
ejerzan un poder soberano del Estado. Esta es, quizas, la principal reivindicacién en
algunas Comunidades Autonomas, como la catalana y la vasca, cuyos sectores
politicos més extremos reclaman el poder soberano que no tienen. La eleccidn
autondmica o local es una eleccion politica, pero no soberana (88). El cuerpo clec-
toral no es un cuerpo homogéneo cuya finalidad sea siempre la misma en todo tipo
de proceso electoral (89).

(87) La tesis de Hauriou gira en tomo a ta afirmacion de que es en los entes locales donde se localiza
esencialmente la soberania nacional, ya que tanto cn ¢l gobiemno local como en las circunscripciones, que
sirven de base para las eleccioncs generales, se desarrollan en €] mismo sentido y lugar, pues todo clla
conspira en favor de 1a localizacion de la soberania nacional. ¥Fid. M. Hauriou: ob. cit., 273.

(88) [gualmente esta contraposicion entre eleccion local y eleceion nacienal se realiza en la doctrina
alemana con una significacion bien distinta. Mientras que la eleccion nacional se caracteriza como
legitimacidn originaria de la autoridad del Estado, Iz legitimacion en la cleccion local es denivada y no
originaria, de tal manera que ¢l concepto de «pucblo» a nivel local difiere en su significado al «pueblo»
a nivel nacional. Este permitiria, segin Bryde, confirmar la inclusién de los extranjeros en el electorado
lagal, BRUN-OTTO BRYDE: 0b, ¢it., pags. 260 y 261, también M. ZULEEG: ob. cit., pag. 175, WOLFRANG
ROTTERS, «AH. 28», en INGO vON MONCH: Grundgesiz-Komentar, 1983, 2.2 ed.. pag. 207.

(89} En la doctrina espafiola, Alvarcz Conde, aceptando los plantecamientos del cuerpo electeral como
argano del Estado, plantea otras cuestiones en tormo a esa nanraleza, en la que destaca las distintas
funciones que eferce €l cuerpo ¢lectorat desde cl ordenamiento juridico, dejando de ser alge homogéneo,
pues no parece Ser la misma posicidn del cuerpo electoral en unas ¢lecciones gencrales que en un
referéndum consultivo, El cuerpo clectoral no es tnico para todo tipo de procesos electorales, cabiendo
la posibilidad de hablar de fraccionamiento del cuerpo clectoral. ¥id. E. ALVAREZ CONDE: Curso de
Derecho Canstitucional, Ed. Tecnos, 1992, pag. 345.
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Esta cuestion esencial es la que ha llevado tanto al Consejo Constitucional
francés, como al Tnbunal Constitucional espafiol, el plantearse cual es la naturaleza
del cuerpo electoral en los entes locales, con el objeto de modificar las respectivas
constituciones para hacer posible la ratificacién del articulo 8.B del Tratado de la
Unidn, aunque con un razonamiento bien distinto. Por un lado, el Consejo Consti-
tucional francés ha considerado que el reconocimiento del derecho de sufragio pasivo
en las elecciones municipales afecta a la soberania nacional, aunque de forma refleja,
de tal manera que al ser el Senado elegido por un colegio formado, entre otros, por
ios delegados de los Ayuntamientos, no hay duda de que las elecciones municipales
contribuyen por mediacion del sufragio indirecto a la determinacién de la soberania
nacional (90).

Por otro lado, el Tribunal Constitucional espafiol también abordé la cuestion de
la conexién entre soberania y derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones
municipales, tras la cual el TC llega a la misma conclusidn que et Consejo Consti-
tucional francés de desvincular a los 6rganos de gobierno municipal el ejercicio de
la soberania (91). Pero nuestro TC va més lejos una vez que estahlece cuales son las

(90} Tal como sefala el Conseil Constitutionnel en su Decisidn 92-308 DC du 9 avril 1992 (). Q.
de 11 de abril de 1992, pag. 5354), relativo al tratado sobre la Unién Europea, se establece que al tener
la designacidn de los concejales municipales una incidencia sobre la ¢cleccidn de senadores, el Scnado, en
su calidad de Asamblea Parlamentania, participa en el ejercicio de la soberania nacional. En basc a cllo
la doctrina francesa, al comentar la sentencia, sefiala cudl es la diferencia entre elecciones nacionales y
elecciones locales, De esta manera, FAvoRrEU comenta por ejemplo gue: «’octrei aux citoyens de 1'Union
du droit de vote et d'éligibilité aux élections municipales n’est contraire 4 1'alinea 4 de I'anicle 3 que
parc que les élections municipales sont en conexion avec les élections sénatorialess, es decir, la concesién
del derecho de voto a los ciudadanos comunitarios no es contrario al articulo 3.4, esto cs, a la soberania
nacional, excepto cuando dichas clecciones municipales estén cn conexidn con las elecciones para ¢l
Scnado. Para L. Favorew, dicha jurisprudencia constituye un inflexion e interpretacién discutible al
pretender dividir un mismo cuerpo politico en base a la distincién entre elecciones nacionales y elecciones
locales, Fid. L. Favoreu: «Les décisions du Conscil constitutionnel relatives au traité sur i’Union
ewropéennes, Revue francaise de Droit Constitutionnel, num, 11, 1992, pags. 395 a 398, Véase en este
sentido también; F. LuchaRE: «Le Conseil Constitutionnel et la souveraineté nationalen, Revie de Droit
Public et Science Politique, nim. 6, 1991, pag. 1509; J. P. JACQUE: «Comentaire de la décision du Conseil
Constitutionne! n.92-308 DC du 9 avrit 1992», Revue Trimesirielle de Droit Europpeen, num. 2, 1992,
pags. 257 a 259.

(91) Segin el TC, wampoco la proclamacion ingcrita cn el anticulo 1.2 de 1a CE queda contradicha,
ni afccta siquiera, por el reconocimiento del sufragio pasivo en las elecciones municipales, 2 un determi-
nado circulo o categoria de extranjeross, Declaracion del TC de 1 de julio de 1992, a instancias del
Gobierno, sobre incompatibilidad entre ¢l articulo 8.B) del Tratado y el apartade 2 del anticulo 13 de la
Constitucion publicado en ¢l BOE de 24 de julio de 1992 o también 8/C, nam. 135, julio de 1992. La
declaracion ha sido objeto de los siguientes comentarios: E. ALowso Garcla: «Maastricht y la reforma
de la Constitucion cspafolarn, Cuadernos de Informacién Econdmica, nium, 63, 1992, pags. 87 y ss.; A.
ManGas MARTIN: «La Declaracion del Tribunal Constitucional sobre el articulo 13.2 de la Constitucion:
una reforma constitucional innecesana o insuficienten, Revista Espaiola de Derecho Internacional,
nam. 2, 1992, pags. 381 y ss, PABLO Piirez TrEMPS, en «El estudico sobre el ordenamicnto comunitario y
el estatal: Las condiciones constitucionales al proceso de ratificacion del Tratado de Maastricht en el
derecho comparado», Boletin de Legislacion Extranjera, nim. 147/148, 1994, pigs. 22 a 24,
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condiciones esenciales para que el derecho de sufragio quede vinculado al articu-
lo 1.2 y, en consecuencia, excluir del mismo a los extranjeros. Afirma el TC que la
atribucion a quienes no son nacionzles del derecho de sufragio en elecciones a
drganos representativos sélo podria ser convertida, a la luz de aquel enunciado
constitucional, si tales organos fueran de aquellos que ostenten potestades atribuidas
directamente por la Constitucién y los Estatutos de Autonomia y ligados a la titula-
ridad por el pueblo espafiol de la soberania (92). Es decir, con un razonamiento
bastante similar al Consejo Constitucional francés, cabe interpretar que s6lo en las
elecciones generales podria verse afectado el principie de soberania nacional consa-
grado en el articulo 1.2 de la CE. El reconocimiento del derecho de sufragio activo
y pasivo en las elecciones autondmicas solo afecta a la soberania nacional del
articulo 1.2 de forma incidental o refleja. En efecto, de acuerdo con la configuracion
espaiola del Senado, la composicion de esta camara alta viene determinada en parte
por los diputados de las Cortes de las distintas Comunidades Auténomas, siguiendo
el mandato constitucional del articulo 69.5, por el cnal se establece que las Comu-
nidades Autdnomas designardn ademas un senador y otro mas por cada millon de
habitantes de su respectivo ternitorio. Por consiguiente, en tanto en cuanto los ex-
tranjeros puedan ser diputados regionales, podrian estar afectando la composicion de
un drgano como el Senado, que participa del ejercicio de la soberania nacional a
tenor de lo estipulado en el articulo 66.1 en conexién con el articulo 1.2 CE. No
obstante, este razonamiento puede ser salvado, sin que afecte a la titularidad de
pueblo espaiiol de la soberania, como asi ocurrid con la introduccién en la Consti-
tucion francesa del nuevo articulo 88.3, reconociéndose en el articulo 13.2 de la CE
el derecho de sufragio activo y pasivo en las elecciones autonomicas a los extranje-
ros, excluyendo a los no nacionales de participar tanto en las elecciones de senadores
como candidatos a senador susceptible de ser presentado por los grupos parlamen-
tarios. La evidencia de nuestra tesis, interpretada a la luz de la declaracion del TC,
es entender que el gjercicio de los derechos de sufragio activo y pasivo tanto en las
elecciones municipales como autondmicas, con las objeciones y condiciones estipu-
ladas previamente, no afecta directamente a la titularidad del pueblo espafiol de la
soberania del articulo 1.2 de la CE. Por ello, consideramos admisible una reforma
constitucional que reconozca la capacidad electoral de los extranjeros en el articu-
lo 13.2 en las elecciones autonémicas, prohibiéndoles participar tanto en las eleccio-
nes de senadores como en la designacion de electores, sin que en ningun caso afecte
al articulo 1.2 CE, pues los representantes strictu sensu de las Comunidades Auto-
nomas no estin ligados a la titularidad por el pueblo espafiol de la soberania (93).

{92) Declaracion del Tribunal Constitucional, cit., F.J.3.¢).

(93) En posicion contraria a 1a nucstra, P. PEREZ TREMPS, en su comentario ¢ interpretacion de la
DTC de 1992, sostiene que tanto en ¢l derecho de sufragio activo como pasivo para clecciones generales
o autonémicas podria verse afectado el principio de soberania nacional consagrado en el articulo 1.2 de
la CE. Constitucion Espaitola y Comunidad Eurcpea, Ed. Civitas, 1994, pags. 105 y 106, también Magrin
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Ninguna Comunidad Auténoma y ningin ente local o provincial es titular del poder
supremo del Estado, es decir, de la soberania (94).

En el mismo sentido indicado aqui, ¢l Consejo Constitucional francés, en su
decision de 29 y 30 de diciembre de 1976, establece que no toda cleceidn por sufragio
universal crea una soberania (95). Como escriben los autores franceses Favoreu y
Philip:

«No es exacto afirmar que todo sufragio universal es expresion de la voluntad
nacional. El sufragio universal directo no estd exclusivamente reservado a la expre-
sion de la soberania nacionaly {96).

En consecuencia, solo las elecciones desarrolladas a nivel nacional para designar
los representantes de la nacion o aquella eleccion fruto de la voz popular, como es
el caso del referéndum a nivel nacional, representan al pueblo espariol, segin el
articulo 66.1 CE y expresan la soberania nacional que el articulo 1.2 reconoce al
pueblo espaiiol. Ni las elecciones tendentes a componer los drganos de las colecti-
vidades locales y territoriales, ni las elecciones europeas, son un medio de expresion
de la soberania nacional, aunque las mismas tengan en comun ser elecciones politi-
cas (97).

LOPEZ considera que las Comunidades Auténomas, al disponer de autonomia politica, participan de los
podcres soberanos del Estado, A. Marin Lopcz: ob. cit.,, pig. (8.

(94) Tal como ponc de manificsio Alvarez Conde en relacion con las Comunidades Autdnomas, las
mismas no participan en la suprema direccion del Estado. El texto constitucional contempla diversas
formas de participacion de kas Comunidades Autdnomas en la formacion de la veluntad estatal, pero se
rat2 de modalidades que no implican un auténtice poder deciserio. ¥id. E. ALvarez CONDE: ob. cit.,
pigs. 370 a 372, De igual manera, Solozabal Echavarria considera la autonomia ¢n mode algune identi-
ficable con la disposicion de un poder soberano porque la atribucién de la soberania se hace en nuestra
Constitucitn al pueblo espafiol. Ni siquiera la vocacion pelitica del concepto de nacionalidades del articulo
1.2 CE suponc decision soberana alguna sobre la propia forma politica, como desenlace irreversible de
la conciencia politica de la nacionalidad. ¥id. J. ). SoLozABaL ECHAavaRrRiA: «El Estado autondmico como
Estado nacional», Sistema, nim. 116, 1993, pags. 78 a 80. Sobre el significado, naturaleza y contenido
del concepte de autonomia en el sistema juridico espanol, ver ampliamente SANTIAGO MUN0OZ MACHADO:
Derecho publica de las Comunidades Auténomas, Ed. Civitas, 1982, pags. 167 a 182, y ELiszo Aua: El
sistema juridico de las Comunidades Awtonomas, Ed. Tecnos, 1985, pags. §0 a 85,

(95) Decision del Conseil Constitutionnel 76-71 DC du 29 y 30 de diciembre de 1976. R.p.15. Para
que €l vole sea expresion de la soberania nacional hace falta segin el Conseil: «... qu'il remplise une
condition particuliére s'inscrire dans l¢ cadre des institutions de la République, ¢'est-a-dire, pouvoir étre
impulé aux institutions reconnucs par la Nation pour expnimer sa volontéx; vease también R. Kovar y
D. Smon: «A propos de la decision du Conscil Constitutionnel frangaise de 30 dc diciembre de 1976
relative de " Assemblée parlamentaire curoppéenne au suffrage universal directn, Revue (rimestrelle de
Droit Exropéen, nim, 1, 1977, pags. 66 y ss.; |. Bourtouis: «Conseil Constitutionnel, decisidén du 30
diciembrc 1976», Cahiers de Droit Européen, nim. 1, 1977, pigs. 458 y ss.

{96) L. FavOorEUu et L. PHILIP:, ob. ¢it., pag, 382.

(97) Elle tiene su apoyo en la siguiente doctrina: J. M. Auby: La theorie du pouvoir de sufraga en
droit constitutionnel frangais. 1989, pig. 115, P. Oriow: ob. cit,, pag, L71; E. PEUCHCT: ob. cit., pag. 519;
Brun-Ot1o BRYDE: ob. cit., pig. 260.
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Nos interesa sefialar que esta es una idea clave en nuestra tesis, pues con ello
intentamos demostrar que los extranjeros, en base a este argumento, deben poder
participar en todas las elecciones que no sean expresion de la soberania nacional del
Estado. Ello permite salvar las objeciones de quicnes defienden la no participacidn
politica de los extranjeros, basandose para ello en que no pertenecen a la soberania
estatal, que es nacional, pues ¢l argumento, en cfecto, no impide que el extranjero
participe en la eleccién de los poderes descentralizados del Estado (98), dado que
esta participacidn no supone afectacion alguna a la soberania nacional (99).

(98) Sin embargo, tal y come ha senalado algin secter doctninal, los extranjeros deberian participar
también ¢n lus clecciones nacionales, pues la politica de inmigracién no se decide en los Estados a nivel
municipal, sino a nivel nacional, En este sentido, PauL OwrioL: ob. cit., pags. 171 y 172. En la actualidad
solo Nueva Zelande reconoce ¢l derecho de voto a los extranjeros para todas las elecciones, asi segin la
Electoral Act de 1956, modificada en 1975, todos los extranjeros autonizados a residir pueden votar cn
todo tipo de elecciones después de un afio de residencia; por contra, sélo son ¢legibies los nacionales
néo-zélandais y los ciudadanos de la Cemmonwealth. Igualmente en Suecia, en 1980, en un referéndum
erganizado sobre la politica nuclear permiticron también la participacion de los extranjeros, Los sondeas
realizados en los Paises Bajos parccen indicar también que la poblacién cs mayoritariamente favorable a
esta medida. En este pais, ademds, cl derecho de voto y clegibilidad se concede desde [975 para los
extranjeros mayores de dieciocho afos con un periodo de residencia de al menos tres aftos tanto ¢n las
clecciones comunales como en las regionales. De igual manera, Suiza, en ¢l Canton de Jura desde su
creacidn por ley de 26 de octubre de 1978, ha atribuido el estatuto de elector tanto ¢n materia comunal
como cantonal a los extranjeros establecidos desde hace diez afios sobre ¢l territorio, satvo en matenia de
revisidn comstitucional, constituyendo el 4 por 100 del clectorade en la actualidad. Sobre un analisis de
derecho comparado en toda su extension sobre la materia, ver Paul. OrioL: ob. cit., pags. 110 a 136;
CATHERINE WrTHOL DE WENDEN: «Los paises curopeos ante la mmigracions, Debats, nam. 28, 1989,
pags. 111 a 113, N, Guimezanes: «Les politiques d immigration en Europen, Problémes politiques et
socimex, nim. 673, 1992, pags. 53 a 60.

(99) P. Oriof sciiala textualmente lo siguiente: «lc élection locales, municipales, cantonales, regio-
nales ne constituent pas une ¢xpresion de la souveraineté nationaless, ob. cit., pag. 149; tal como sehala
¢| mismo autor en un andlisis de derechos comparados, ¢l reconocimiento de los derechos politicos a nivel
supramunicipal sélo se reconoce a cualquier extranjero €n la condicidn de clector con una duracion de
residencia de al menos un aflo a Nueva Zelanda y en el canton suizo de Jura a cualquier extranjero
establecido desde hace diez afios sobre el territorto, salvo en materia de revisidn constitucional, ob. cit.,
pag. 136, E. Peuchot, cuando habla de la participacidn de los extranjeros en las elecciones locales, no
s6lo se refiere a tas municipales, sino también a las cantonales y regionales, ob. cit., pag. 519. En Bélgica,
¢l prestigioso profesor Rigaux, cuando interpreta la nocion de «derechos politicos» utilizada en ¢l
articulo 4.2, que dice asi: «La presente Constitucion y demds leyes en materia de derechos politicos
determinard cudles, ademas de esta condicién (la cualidad de belga) son las condiciones negesanas para
el gjercicio de estos derechosn, no cobra su significado entero sino cuando se le pone en relacién con
otros preceptos constitucionales, Para demostrar que los derechos politicos de que habla ¢ articulo 4 de
la Constitucidn betga se refieren a los derechos vinculados al ejercicio de la soberania nacional que no
incluyen la participacion en las colectividades pablicas descentralizadas, el profesor RiGaux observa que
el legislador constituyente juzgd necesario recerdar la condicion de la nacionalidad para gozar de la
cunlidad de elector o de la elegibilidad para las elecciones legislativas, F. RIGAuX: Drait international
prive, tomo 11, Brusclas, Ed. Larcier, pdgs. [12 y 113, no obstante esta doctrina no tuvo su acogida en
los Dictdmenes del Censejo de Estado de los dias 7 de julio ¥ 4 de agosto de 1988. Doc. Chambre, anexos
1991, nim. 481/1, pags. 83 y 84, y mas recientemente el Dictamen del Consejo de Estado de & de mayo
de 1992, Doc. Chambre, 1991-1992, nim. 482/1, pag. 71, cuando el Consejo de Estado fue requerido a

193



MARCOS FRANCISCO MASSO GARROTE

La conclusion altima que se deriva de ello es la de 1a configuracién del cuerpo
electoral como un drgano del Estado carente de homogeneidad alguna, cuyas fun-
ciones las determina el ordenamiento juridico, cabiendo 1a posibilidad de hablar de
fraccionamiento del cuerpo electoral.

pronunciarse sobre el anteproyecto de ley de aprobacion del Tratado sobre la Unién Europea, preconizando
una revision del articulo 4 previamente a la aprobacion del Tratado de Maastricht, debido a la introduccion
del articulo 8.B). Un comentario breve sobre este ultimo dictamen en relacion a esta cuestién se encuentra
en F. DeLPEREE: «La Belgique et I'europen, Revue francaise de droit constitutionnel, num. 12, 1992,
pag. 645. Este mismo autor ya sostuvo con anterioridad la exclusidn de los extranjeros segin la Consti-
tucion belga del ejercicio de los derechos electorales cn las diversas instituciones politicas, tanto en lo
que se refiere a las elecciones legislativas como en lo que atafie a las clecciones locales o regionales, F.
DeLPEREE: «Les ctrangers ct les élections en Belgiquen, ob. cit., pags. 36 y ss. En Alemania, en relacion
con los parlamentos de los Linder, CHRISTIAN AUTEXIER: «Le traité de Maastricht et 'ordre constitution-
nel allemands, Revue Francaise du dreit constitutionnel, nim. 12, 1992, pig. 638, sefiala que una tal
apertura podria atenfar contra la identidad nuclear o esencial de la ley fundamental,. En una posicidn
contraria s¢ encuentran en la doctrina alemana BRun-OTT0 BRYDE: ob. cil., pags. 260 y 261, también M.
ZULEEG: ob. cit,, pag. 175, y WOLFRANG ROTTERS: ob. cit,, pag. 207.
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