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5.
Civitas sine suffragio
Sobre el derecho al voto de

. *
los extranjeros

Juan Carlos Velasco

A partir de la Guerra Latina (siglo IV a.C.), a medida que el poder de
Roma se fue extendiendo sobre los pueblos italicos, los nuevos subditos
fueron adquiriendo progresivamente la condicion de ciudadanos romanos.
Esta politica inclusiva, que para su implementacion no requeria vinculos
gentilicios como condicion previa, representd un dispositivo de inestimable
eficacia para la posterior expansion de la Roma imperial. Como pieza clave
del proceso de romanizacion, usualmente ese dispositivo no llevaba apare-
jado la ciudadania en un sentido pleno: se trataba de un primer reconoci-
miento legal por el que los nuevos subditos se equiparaban a los ciudadanos
antiguos en el ambito del derecho privado y en lo referente a las cargas
civiles, pero seguian careciendo de derechos politicos y, en particular, del
derecho de sufragio tanto activo como pasivo. A ese status especial, los

" El presente trabajo se ha realizado en el marco del Proyecto de Investigacion
Politicas migratorias, justicia y ciudadania (HUM2006-1703/FISO), financiado
por el Plan Nacional I+D+i del MEC.

127



© Juan Carlos Velasco, 2010  © Horsori Editorial, 2010 ~ ISBN: 978-84-96108-84-4

romanos le dieron el nombre de civitas sine suffragio (cf. Mouritsen, 2007;
Kunkel, 1989, 44-45; Heater, 2007, 67-68). Solo cuando las comunidades
que habitaban los territorios recién anexionados presentaban sefiales claras
de su fidelidad y sus miembros se iban latinizando, podian acceder al pleno
derecho de ciudadania (cives optimo iure).

La relativa falta de rigidez —una suerte de «geometria variable» en su
aplicacion— era un rasgo caracteristico de la institucion romana de la ciuda-
dania, de modo que esa condicion juridica admitia diferentes grados (cf.
Heater, 2007, 61-63). El gozar de dicha condicion implicaba, en un primer
momento, la valorada facultad de ponerse bajo la proteccion del derecho
romano y someterse a su jurisdiccion. Este primer status de ciudadano ro-
mano entrafiaba, como se ha sefialado, la posesion de determinados dere-
chos civiles, pero no dejaba de ser un status disminuido hasta que, en un
segundo momento, abarcara también el disfrute de derechos politicos. La
nocion de ciudadania integraba diversos componentes que no tenian que
presentarse juntos ni de una vez. La ciudadania poseia una cara privada y
otra publica. Las dos facetas constituian compartimentos cerrados, de tal
modo que, en principio, era posible disfrutar de distintos derechos como,
por ejemplo, comerciar en idénticas condiciones con un romano o casarse
con un romano, pero no poseer el derecho al voto en las asambleas ni la
posibilidad de convertirse en magistrado. Por otra parte, se trataba de un
proceso en dos tiempos, aunque ejecutado normalmente no a lo largo de
una Unica trayectoria personal, sino a lo largo de sucesivas generaciones.

La desagregacion de la condicion de ciudadano ponia en manos de
Roma un instrumento juridico-formal enormemente flexible que historica-
mente le facilit6 la progresiva incorporacion de nuevos pueblos y subditos
y al mismo tiempo le permitié ganarse su lealtad de manera duradera. No
obstante, dicha desagregacion de los atributos inherentes a la ciudadania
propicié una marcada estratificacion legal y social entre la poblacion bajo
jurisdiccion romana. Esta regulacion de la ciudadania se mantuvo basica-
mente en los términos seflalados hasta el famoso edicto de Caracalla, del
afio 212 d.C. (a cuya promulgacion no fue ajeno el afan recaudatorio), que
no so6lo extendio la ciudadania a todos los hombres libres del Imperio, sino
que hizo desaparecer los grados de ciudadania. Pero lo cierto también es
que, para entonces, el derecho de sufragio de todos los ciudadanos habia
perdido su relevancia, al haber decaido su efectivo ejercicio en el marco de
un sistema politico que cada vez se habia hecho mas autocratico.

Este modelo romano de concesion parcial, pero paulatina, de la ciuda-
dania, generador ademas de estratificacion entre los miembros de la socie-
dad, puede servir para iluminar el posible sentido y comprender los efectos
perversos de las politicas puestas en marcha por muchos Estados contem-
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poraneos en relacion al otorgamiento de algunos derechos de ciudadania a
los inmigrantes que se instalan en su territorio. Este serd precisamente el
primer objetivo de este articulo (1). El segundo serd analizar la especial
relevancia del derecho al sufragio como instrumento de integracién social.
Para ello se examinara, con algun detalle, la contradictoria politica desarro-
llada por Espaiia al respecto en tanto que reciente pais de inmigracion (2).

1. Migraciones, flexibilizacion de la ciudadania y
estratificacion social

En un mundo cada mas interconectado e interdependiente, en donde
cada vez se halla mas erosionada la soberania efectiva de los Estados, la
concesion del status de ciudadania a una persona extranjera constituye una
de las ultimas atribuciones especificas a las que se aferran los Estados, has-
ta el punto que sigue siendo contemplanda como nucleo irrenunciable de
aquello que en la jerga diplomatica se denominaba domain reservé y se
niegan, en consecuencia, a considerarla como un derecho subjetivo de
quienes residen en su territorio. La regulacion y tramitacion de la llamada
naturalizacion de extranjeros es, ciertamente, una competencia no menor,
pues faculta al Estado a determinar «quién es y quién no es un ciudadano»,
lo que «constituye obviamente un elemento esencial de la vida politica»
(Carens, 2004, 401), un dispositivo fundamental en manos de la comunidad
politica para definir sus propios limites internos. Y desde la perspectiva de
las personas que arriban, la forma concreta con la que se regule el acceso a
la ciudadania también resulta crucial, pues visualiza el horizonte final de
expectativas que se le ofrece al inmigrante en su proceso de insercion de-
ntro de la sociedad receptora.

La primera funcion reservada a la institucion de la ciudadania acaba de
ser apuntada: marcar o designar de manera oficial la pertenencia de un in-
dividuo a una determinada comunidad politica. Esta acepcion basica ya se
encontraba incorporada en el vocablo latino cives, del que proviene etimolo-
gicamente. Como consecuencia directa, y por constituir un signo de perte-
nencia, quienes no poseen la ciudadania automaticamente quedan excluidos de
los beneficios y privilegios reservados a los miembros de la comunidad. La
ambivalencia es constitutiva de este principio politico, pues «la desgracia de
la exclusion puede ir de la mano del don de la inclusion» (Sen, 2007, 25).
De hecho, y aunque la ciudadania usualmente funciona como clausula de
cierre de una comunidad politica, también puede fungir como clausula de
apertura mediante los procedimientos de naturalizacion. Desde una pers-
pectiva historica, la ciudadania ha sido factor activo en la construccion
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social de la exclusion y este aspecto se muestra de manera extremadamente
nitida en las sociedades de inmigracion, en las cuales la primera y crucial
linea divisoria es la que separa los ciudadanos de pleno derecho de los ex-
tranjeros, de los inmigrantes. Una distincion que para muchos representa
expresion de la mas absoluta normalidad, sin percatarse quizas de que en su
nombre quedan consagradas y justificadas la subordinacion, la postergacion
y la supeditacion de los derechos legales, econdmicos o sociales de los
inmigrantes respecto a los de “los nacionales”.

De este modo, y tal como acaba de sefialarse, a la institucion de la ciu-
dadania se le atribuye una segunda funcion, igualmente relevante: la de
servir de soporte para el conjunto de derechos que puede reclamar un
miembro de la comunidad politica. A la posesion de la ciudadania es in-
herente un nucleo de derechos y deberes que conforman un status que en el
mundo antiguo definia la posicion de las personas libres (sui iuris). De
manera no muy distinta, la ciudadania equivale, en una concepcion mas
moderna, al status legal que recopila los derechos que un individuo puede
hacer valer frente al Estado y que le sitGia frente a los demas individuos,
especialmente a partir de la Revolucion francesa y la erradicacion de cual-
quier resto de feudalismo, en un plano basico de igualdad «con derechos
independientes de cualquier sistema de estratificacion heredado» (Suarez,
2005, 30). Obviamente, dependiendo del lugar y del momento historico,
varia el contenido concreto asignado a esta institucion. A lo largo de los
ultimos dos siglos, segun el influyente modelo acufiado por el socidlogo
britanico T.H. Marshall (1999), se habria ido densificando el contenido
normativo atribuido de la ciudadania (gracias, en gran medida, a las luchas
de los movimientos sociales): en primer lugar, se habria dado el reconoci-
miento de la ciudadania civil; posteriormente, de la ciudadania politica; y,
finalmente, de la ciudadania social, que seria la culminaciéon de un proceso
tan solo realizable en el marco de un Welfare State.

Pues, bien, un efecto practico de muchas politicas migratorias es preci-
samente la desagregacion de los tres componentes de la ciudadania que
habia diferenciado Marshall y la atribucion parcial de los mismos entre los
distintos tipos de inmigrantes. Una practica que recuerda en ciertos detalles
a la civitas sine suffragio, pese a la radical modificacion de las condiciones
politicas y socio-economicas. De un modo similar a lo que sucedia con la
institucion romana, ese reconocimiento jerarquizado supone también la rup-
tura del principio de igualdad ante la ley. Se potencian igualmente los pro-
cesos de «estratificacion civica» (cf. Morris, 2002), cuyas repercusiones no
se restringen al plano de lo meramente juridico, pues la desigualdad o gra-
dacion juridica deviene en estratificacion socio-econdmica y en la genera-
cion de espacios de exclusion.
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En los ultimos afios han surgido nuevos términos y clasificaciones que
pretenden dar cuenta de las mutaciones experimentadas por la ciudadania en
el contexto de los procesos migratorios y que, al mismo tiempo, ayudan a
comprender la extension escalonada de derechos y prestaciones sociales a
los diferentes colectivos de inmigrantes. Entre esas nuevas taxonomias,
quizas una de las mas completas y ajustadas sea la propuesta por Marco
Martiniello (1994), acunada con el fin de caracterizar el acceso de las per-
sonas a derechos en funcion del status juridico que ocupan en el caso espe-
cial de los paises de la Union Europea. Apoyandose en el trabajo previo de
otros autores (y, en particular, de Hammar, 1990), Martiniello clasifica el
conjunto de la poblacidon europea en tres grandes categorias: full citizens,
denizens 'y margizens. Esta clasificacion es, en rigor, algo mas compleja: en
primer lugar, estarian los ciudadanos que viven dentro de las fronteras de
sus Estados y que serian los unicos que pueden acceder a todos los dere-
chos civiles, socioeconomicos y politicos, o sea, a la ciudadania plena; en
segundo lugar, los ciudadanos de un Estado miembro de la UE que estan
viviendo dentro de otro Estado miembro y disfrutan de derechos politicos,
es decir, pueden votar o ser elegidos en las elecciones europeas y locales; y
en un tercer y cuarto puestos del escalaféon se encontrarian las otras dos
categorias: denizens, que son ciudadanos de un Estado extracomunitario
que residen legalmente en Europa y forman parte hasta cierto punto de la
sociedad europea civil y socio-politica; y margizens, que a menudo no tie-
nen ningun derecho, porque viven ilegalmente en un Estado miembro de la
Unién. Dado que para los efectos de las politicas migratorias, los dos pri-
meros niveles podrian ser equiparados, es en estas dos ultimas categorias
donde se situarian la mayoria de los inmigrantes (aunque en el caso euro-
peo, Unicamente los inmigrantes extracomunitarios). Mientras que los lla-
mados denizens en la practica estan asimilados a los ciudadanos del pais de
acogida, los margizens, carecen de reconocimiento legal y de escasa pro-
teccion social. Entre estos dos extremos se ubicaria toda una larga serie de
situaciones legales, dependiendo de la procedencia de los inmigrantes, de la
forma de acceder al territorio o de la duracion de su estancia. En definitiva,
a partir de la crucial distincion entre ciudadanos y extranjeros se han gene-
rado una diversidad de situaciones juridicas que multiplican las jerarquias
sociales (cf. Lockwood, 1996). Esta proliferacion de situaciones juridicas
hasta hace poco inéditas, asi como la articulacion de nuevos modos de re-
gular el disfrute de los derechos habitualmente asociados a la nociéon de
ciudadania cuestionan la caracterizacion de Marshall e incluso la convierten
en obsoleta.

Si bien el nivel de proteccion de los derechos civiles esta siendo alte-
rado —en general, de manera positiva— por los desarrollos ligados a la insti-
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tucionalidad internacional encargada de garantizar los derechos humanos,
que pese a sus deficiencias ha alcanzado un minimo grado de efectividad, el
reconocimiento de los derechos sociales y, en particular, de los derechos
politicos a todo quien reside legalmente en un territorio sigue dependiendo
de la decision soberana de los Estados nacionales. No obstante, también en
este ambito se han registrado cambios alentadores: por un lado, reformas
legales, incluso de rango constitucional, para admitir la doble nacionalidad,
asi como la firma de convenios bilaterales para implementarla; y, por otro,
la ampliacion de derechos de voto a ciudadanos no residentes, la concesion
a los extranjeros residentes del derecho al voto y a ser elegidos en las elec-
ciones locales, etc. En particular, la aceptacion de la doble nacionalidad por
parte de un creciente nimero de paises es un factor clave para la insercion
de muchos inmigrantes, que entienden que es el mejor modo de reconocer sus
multiples afiliaciones o identidades. Con todo, la mayor cantidad de cambios
en leyes, politicas estatales y practicas migratorias las encontramos en los
Estados emisores, deseosos de asegurar los lazos tantos simbdlicos como
materiales con sus «comunidades en el exterior» (cf. Levitt y Glick Schi-
ller, 2006, 209) y de asegurarse, en particular, sus contribuciones e inver-
siones financieras. En esta labor, los Estados latinoamericanos se han mostrado
especialmente activos, aunque no soélo ellos: en la tltima década paises tan
diferentes como México, Turquia, Eritrea o Colombia han realizados re-
formas juridicas que posibilitan acceder a la doble ciudadania. Pueden adu-
cirse los lazos culturales y econdomicos que muchas personas emigrantes
mantienen vivos con sus paises de origen como una buena razoén a favor de
que los emigrantes residentes en el extranjero retengan el derecho de seguir
siendo ciudadanos de su pais de procedencia y al mismo tiempo puedan
participar plenamente en la vida del pais donde se han asentado. Estos
cambios legislativos que posibilitan la doble pertenencia y la doble titulari-
dad de derechos son un claro signo indicador de que el modelo nacional de
ciudadania esta redefiniéndose en la actualidad (cf. Suarez, 2005).

El mantenimiento y/o fomento activo de una ciudadania exterior cons-
tituye, no obstante, una cuestion polémica. Algunos paises reconocen sin
limites temporales el derecho de voto a sus ciudadanos que viven en el
extranjero (v.gr. Espafia) e incluso reservan una representacion especial en
el parlamento para los emigrantes (v.gr. Italia, que ha establecido una de-
nominada circunscripcion exterior). Un criterio de asignacion alternativo
podria ser, sin embargo, la poblacion que reside de manera permanente en
la jurisdiccion territorial. Esta restriccion residencial del derecho del voto,
que no de la condicion de ciudadano (que, no obstante, podria quedar en
estado latente tras unos afios de residencia exterior), permitiria abordar en
clave democratica y, sobre todo, de manera coherente el derecho de sufra-
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gio en dos situaciones que, aunque bien conocidas, resultan atipicas: la de
los ciudadanos que residen en el extranjero (emigrantes) y la de los extran-
jeros que se instalan en el pais receptor (inmigrantes). Las migraciones
provocan un desacoplamiento entre territorio y ciudadania que se hace visi-
bles en estos casos. El modo en que cada pais considera estas dos situaciones
a la hora de reconocer ¢l ejercicio efectivo de los derechos de sufragio, esto
es, si reconocen esos derechos tanto a sus emigrantes como a sus inmigran-
tes, retrata modelos de comunidad politica bien diferenciados (cf. Baubock,
2006). Lo significativo, en todo caso, es si se observa o no el principio de
que en la toma de decisiones colectivas han de participar —directa o indirec-
tamente— todos aquellos que se han de ver afectados por las mismas. Esto
representa una piedra de toque bastante fiable para calibrar la calidad demo-
cratica de un sistema politico. No todos los Estados, entre los que se en-
cuentran incluso los autodenominados democraticos, logran superar el mi-
nimo exigible.

En resumen, la posicion de los inmigrantes regulares en el marco de la
estructura normativa de los derechos de ciudadania suele ser un tanto pecu-
liar, pues, a pesar de ser miembros de facto de las sociedades en las que se
han establecido, no son, en un sentido estricto, sujetos de pleno derecho de
las mismas. No obstante, debido a su insercion real en el pais de acogida,
participan de muchos de los derechos tradicionalmente asociados a la pose-
sion de dicho status, aunque no de los politicos. En la mayoria de los Esta-
dos democraticos liberales con poblacion inmigrante, los derechos civiles y
sociales hace tiempo que se han desconectado del status formal de ciudada-
nia. Como se ha senalado, el disfrute de las libertades civiles basicas se
entiende cada vez mas como un derecho humano universal. La educacion
publica, la asistencia sanitaria y las prestaciones de la seguridad social se
consideran beneficios derivados bien de la condicion de residente o bien del
status de trabajador y contribuyente. Sin embargo, el reconocimiento de
derechos civiles y sociales no mitiga la pérdida que supone la ausencia de
derechos politicos. La condicién de ciudadano pleno y los consiguientes
derechos de participacion politica no es un asunto baladi. En el mejor de los
casos, se trataria de una forma amputada de existencia civica, aquellos que
los romanos conocian con la formula civitas sine suffragio.

2. Participacion politica de los inmigrantes y
sociedad integrada. El caso espaiiol

La inmigracion se ha erigido en muy pocos afios en el fendmeno con
mayor potencial de cambio social de todos cuantos se registran actualmente
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en la mayor parte de los paises desarrollados. Sus efectos en los paises emi-
sores tampoco son menores. Pocos fendomenos hay que admitan parangon
con éste. La inmigracion afecta a los més variados y cruciales aspectos de
la vida en sociedad, entre los que podrian destacarse, ademas de la estructu-
ra demografica y las relaciones laborales, los codigos culturales y la vida
politica de pueblos y ciudades (cf. Velasco, 2006). Lo sucedido en Espafia
en la ultima década es un buen ejemplo de ello.

Una forma concisa, pero extremadamente ajustada a la realidad, de
describir las profundas mutaciones acontecidas en el caso de Espaia es
sefalar que en un brevisimo periodo de tiempo ha dejado de ser un pais de
emigracion y se ha convertido en un pais de inmigracion. Si se cotejan los
datos actuales con los de hace tres décadas los resultados son espectacula-
res: en Espafa apenas habia inmigrantes (menos de medio millén) y mas de
dos millones de espafioles eran emigrantes. Igualmente sorprendente resulta
la comparacion con los datos de hace tan s6lo diez afios: mientras que en
1998 los extranjeros residentes apenas suponian el 2% de la poblacion total
y no rebasaban la cifra de emigrantes espaiioles, a finales de 2008 represen-
taban el 11,3%, un indice que coloca en este terreno a Espaiia a la cabeza
de los paises europeos.

La estructura juridico-politica del pais se ha adaptado, sin embargo,
muy lentamente a estos acelerados cambios demograficos. Y en una socie-
dad de inmigracién, como la que se ha ido configurando en Espaiia, resulta
prioritario favorecer los mecanismos normativos y los recursos institucio-
nales necesarios para lograr una sociedad integrada, en la que quepa y se
sientan a gusto tanto “los nacionales” como “los recién llegados”. El obje-
tivo no es la asimilacion de estos ultimos, sino el resultado que surja de un
proceso bilateral de acomodacion mutua regido por la igualdad de dere-
chos. Un proceso asi tiene consecuencias, por tanto, no sélo para los inmi-
grantes sino también para el pais receptor: «La integracion no es una calle
de direccion Unica. Si resulta exitosa, agita de tal manera a las fuertes cultu-
ras nacionales que éstas se hacen mas porosas, receptivas y sensibles tanto
hacia dentro como simultineamente hacia fuera» (Habermas, 2008, 93).
Incluso el entramado institucional se ha de ver conmocionado.

En este sentido, la Constitucion de 1978, que se redacté cuando en
Espafia apenas residian inmigrantes, no afrontd esta cuestion con la sufi-
ciente amplitud de miras, quizas porque el centro de atencidon en esta mate-
ria estaba puesto por aquel entonces en los propios emigrantes y lo que se
buscaba no era sino mejorar su situacion en los paises en los que se habian
instalado. Con todo, la Constitucion Espafiola (CE) ya contemplaba el de-
recho de sufragio de los extranjeros residentes, aunque el modo concreto
como se resolvid esta cuestion ha acarreado consecuencias poco democrati-
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cas que quizas en ese momento no se tuvieron presentes. Las dificultades se
derivan principalmente del hecho de que el acceso de los inmigrantes a la
participacion electoral se condiciona a «criterios de reciprocidad» (art. 13.2
de la CE), esto es, a que sus respectivos paises de origen concedan el mis-
mo trato a los espafioles. Esta clausula limita hasta practicamente anular la
posibilidad de que los inmigrantes ejerzan dicho derecho. De hecho, hasta
el ano 2009 tnicamente los residentes extranjeros que fueran ciudadanos de
la Union Europea (y de Noruega) podian votar en las elecciones municipa-
les y ser candidatos para las mismas. Es cierto que en los afios ochenta se
firmaron acuerdos de reciprocidad con varios paises iberoamericanos, pero
no fueron acompaiiados de los preceptivos convenios de desarrollo que
regularan el ejercicio del derecho. Tan s6lo a partir de los primeros meses
de 2009 el Ministerio de Asuntos Exteriores espafiol ha activado las nego-
ciaciones y ha logrado firmar, o estd en tramite de hacerlo, convenios con
una quincena de paises, entre los que destacan Colombia, Pera, Argentina,
Bolivia, Chile, Ecuador, Paraguay, Uruguay, Venezuela o Cabo Verde.
Aunque ello supone un avance efectivo en el reconocimiento del derecho
de sufragio de muchos inmigrantes, su ejercicio se limita exclusivamente a
las elecciones locales y deja ademas fuera a contingentes de inmigrantes tan
importantes como los procedentes de Marruecos, China, Argelia, India,
Pakistan o Brasil. Y no solo eso, pues, como afirma Angeles Solanes (2008,
88), «la firma de acuerdos sélo o prioritariamente con determinados Esta-
dos para activar la reciprocidad, puede contribuir a aumentar las desigual-
dades dentro del propio colectivo de inmigrantes, creando mas escalones de
diferenciacion juridica de los que ya existeny.

La clausula de reciprocidad exigida por la Constitucion es, en efecto,
sumamente problematica. La concesion de privilegios exclusivamente a los
nacionales de determinados Estados en virtud de acuerdos de reciprocidad
que estos hayan firmando no hace sino poner en evidencia la incongruencia
de la politica migratoria llevada a cabo. Para empezar, la exigencia de reci-
procidad presupone una simetria que no se da en la practica: que los inmi-
grantes procedan de los mismos paises en donde esta instalada la inmigra-
cion espaifiola. Pero ademas soslaya otra relevante cuestion: ,como se van a
firmar convenios de reciprocidad con paises que no celebran elecciones?
Este requisito es de imposible cumplimiento material para los inmigrantes
procedentes de paises no democraticos y ello no puede constituir un motivo
para excluir a tales personas, que en cuanto particulares no son responsa-
bles de ese déficit democratico. La clausula de reciprocidad introduce,
pues, un elemento de intolerable discriminacion. La politica migratoria de
cualquier Estado ha de concebirse en coherencia con su propio ordenamien-
to juridico y las exigencias que de él emanan. Seria incongruente, por el
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contrario, que estuviese condicionada por la practica, los principios o los
valores de los diversos paises de donde procedan los inmigrantes.

Tras exponer las graves complicaciones que conlleva satisfacer la
clausula de reciprocidad estipulada por el articulo 13.2 de la CE, puede uno
preguntarse qué cabe hacer legalmente para solventar esta situacion. Dado
que los cambios de la normativa infraconstitucional no solventan todas las
dificultades (cf. Solanes, 2008), la solucién mas integral, a la vez que ele-
gante, es la modificacion de dicho articulo. La Constitucion de 1978 es
reformable y de hecho ya se ha modificado una vez, en 1992, cuando se
introdujo un leve cambio precisamente en el articulo 13.2, con el objeto de
permitir el sufragio pasivo de los ciudadanos de la Union Europea. Se hizo
entonces sin mayores problemas, por lo que también ahora podria repetirse
el mismo procedimiento para suprimir la clausula de reciprocidad. Para que
se lleven a cabo las reformas necesarias es preciso, sin duda, algo a muy
sencillo y, a la vez, muy complicado: voluntad politica. Y esto de la volun-
tad politica tiene que ver mucho con que desde hace tiempo ningtn partido
con opciones de gobernar se posiciona sobre éste ni sobre ningln otro asun-
to sin previo calculo de pérdidas-beneficios electorales.

Cabe preguntarse ademas por qué se limita la posible participacion de
las personas inmigrantes, ya sean comunitarias o extracomunitarias, a la
esfera local. Sin duda, gran parte de las politicas que afectan al dia a dia de
la poblacion en general y, en particular, del de los inmigrantes, se elaboran
desde instancias municipales. No obstante, y sin negar la trascendencia de
la arena politica local, es en los ambitos estatal y autondmico donde se
dirimen intereses capitales para los extranjeros residentes en el pais. Asi,
las decisiones acerca del acceso de los extranjeros al territorio nacional o de
las condiciones de su permanencia y los supuestos para su posible expul-
sion se toman en sede parlamentaria o en despachos gubernamentales, sin
que en ello quepa mucho margen para la actuacion de alcaldes y concejales.
En este punto surge una cuestion que parece legitima plantearse: ;es juridi-
ca, politica y moralmente justificable excluir de la participacion electoral de
determinadas personas aquellos &mbitos donde se juegan sus mas directos
intereses? El reconocimiento del derecho de voto a los inmigrantes restrin-
gido a las elecciones locales, ¢no seria una manera de hacer patente que no
se les considera miembros plenos de la comunidad politica en sentido fuer-
te? El blindaje de la participacion electoral en el ambito estatal refleja el
lugar donde se ubica simbolicamente el nucleo de la soberania nacional,
nucleo del que se quiere alejar a los inmigrantes. La restriccion del derecho
al voto exclusivamente al ambito local tiene cierta logica, una légica nacio-
nal ciertamente, pues a diferencia de otros ambitos electorales, no supone la
participacion en organos electivos con potestades unidas al ejercicio de la

136



Publicado en: José M. Bermudo (coord.): "Derechos, libertades, emancipacion’, Horsori, Barcelona, 2010

soberania (y es asi precisamente como lo interpreta el Tribunal Constitu-
cional espafiol).

Es cierto que en el ambito local es donde la presencia de los inmigran-
tes resulta mucho mas tangible y quizas un cierto sentido de la prudencia
aconseje ir actuando de manera paulatina. De modo que, una vez se haya
normalizado el derecho del voto de los extranjeros residentes en las elec-
ciones municipales, habra que pugnar por expandir este derecho a los otros
ambitos de decision. No es éste, sin embargo, un tema opcional. La presen-
cia continuada de residentes legales sin derecho al voto representa un tor-
pedo contra la linea de flotacion de una democracia o, si se prefiere usar un
lenguaje menos belicoso, una intolerable desviacion del ideario democrati-
co y de su presupuesto basico, a saber: que el conjunto de personas afecta-
das por las decisiones publicas coincida con el de personas que participan
en su elaboracion. Esta exigencia implica que las personas sometidas de
manera continuada a una determinada legislacion y/o a unas determinadas
decisiones deben participar también en su elaboracion eligiendo a sus re-
presentantes. En otras palabras, «segmentos muy amplios de la clase menos
privilegiada no puede votar y por tanto sus intereses colectivos no son re-
presentados en el sistema democratico. Para que el sistema siga rigiéndose
por el ideario democratico es preciso incorporar a la poblacién inmigrante
también en el ambito politico» (Suarez, 2005, 40).

Esta grave distorsion del modelo democratico va en merma, sin duda,
de su propia legitimidad. Si los inmigrantes no estan presentes en los proce-
sos legislativos se socavan irremediablemente las buenas razones que pu-
dieran tener para obedecer las leyes. La privacion de los derechos de sufra-
gio implica que a los inmigrantes se les niega el acceso a los canales
habituales de participacion politica y su lealtad politica estaria siendo so-
metida a prueba. Y no solo son esgrimibles razones de legitimidad, pues la
conveniencia de respetar este principio democratico se apoya en buenas
razones de indole pragmatica: si parte de los destinatarios de las leyes estan
marginados de las instituciones representativas seguramente se sentiran
poco motivados para seguirlas, especialmente aquellas relativas a las politi-
cas de integracion y, en consecuencia, su eficacia se vera mermada. Ade-
mas, si su exclusion del espacio politico del pais receptor se alarga en el
tiempo, no es descartable que la actividad politica de los inmigrantes pudie-
ra adoptar formas militantes y constituir un desafio a las estructuras politi-
cas del pais receptor (cf. Castles y Miller, 2004, 334).

Es evidente que una sociedad no puede ser sefialada como democratica
en un sentido estricto si en su seno existen personas que portan la condicion
de inmigrantes perpetuos, privados por y para siempre del derecho de su-
fragio. El reconocimiento de los derechos de participacion a los inmigrantes
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responde también a la conocida logica politica que esgrimieron los funda-
dores de la primera democracia moderna, la norteamericana: no taxation
without representation, esto es, no hay obligaciones tributarias sin derechos
de representacion. {Como cabe negar derechos a quienes por otro lado se
les exige el cumplimiento de obligaciones como, por ejemplo, las de indole
fiscal? La extension de derechos a los extranjeros residentes es la contra-
partida légica de la aportacion social y econdmica que realizan a los pue-
blos y ciudades que los acoge y en donde pagan sus tasas e impuestos. No
es sino reconocer su presencia y su involucracion real en la vida del pais. Si
a los inmigrantes se les exige “que se integren”, no se les pueden ofrecer
simultaneamente que sean tan sélo sujetos pasivos y destinatarios de servi-
cios. Solo si son también sujetos activos, si se les permite participar con
normalidad, podran llegar a sentirse implicados en la vida politica en sus
distintos niveles (municipal, autonémico y nacional). Existir es también
existir politicamente.

La utilizacion de los derechos politicos como mecanismo de cohesion
social constituye, a pesar de lo sefialado, una cuestion abierta a debate. La
tesis de que extender su reconocimiento equivale a integrar no siempre esta
convalidada por la practica social, por mas que sea recomendable normati-
vamente. No es una panacea ni un instrumento milagroso, pero lo contrario
también es cierto: mantener a los inmigrantes apartados de vida politica del
pais en nada favorece su integracion social. No reconocer a los nuevos
miembros de una sociedad el derecho de sufragio supone poner un obstacu-
lo al proceso de acomodo mutuo necesario para lograr una sociedad inte-
grada. El ejercicio de los derechos politicos constituye una condicion nece-
saria para la integracion social plena, aunque, desde luego, no sea
condicion suficiente. Es un grave error pensar que el derecho al voto es un
premio o gratificacion a la integracion ya lograda. El derecho al voto es,
mas bien, un medio para alcanzarla. Pero si importantes son los derechos de
participacion politica, tanto o mas son los derechos civiles, econémicos y
sociales, al menos en la apreciacion de los propios inmigrantes.

En todo caso, la implementacion de politicas de inclusion civica diri-
gidas a extender los derechos politicos a los residentes extranjeros estable-
cidos legalmente tiene una indudable ventaja en aras de su integracion so-
cial y politica: dificulta la consagracion de nitidas lineas de segregacion y
evita que se consolide una categoria o clase social marginal de residentes
no ciudadanos. Este es un riesgo latente en cualquier sociedad de inmigra-
cion que es preciso erradicar cuanto antes. Impedir que los inmigrantes
asentados legalmente voten implica no sélo excluirles del ejercicio de unos
derechos basicos en cualquier democracia, sino ademas exponerles a que
sean victimas de la vulneracion de sus derechos civiles y sociales. Un co-
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lectivo privado del derecho de voto carece de los instrumentos minimos de
defensa legitima que se dan entre si los miembros de una sociedad demo-
cratica: poder ejercer sanciones politicas en el mercado electoral. Esta pri-
vacion facilita ademas que los partidos politicos no cuenten con los inmi-
grantes a la hora de formular promesas electorales. Si, por el contrario, los
partidos tuvieran que captar sus votos, con toda probabilidad tendrian que
cambiar el alcance de algunas de sus promesas y el tono de sus discursos,
empezando por el que mantienen acerca del propio fenomeno migratorio.
Dicho ahora de un modo mas positivo y ambicioso: los inmigrantes deben
participar también en la construccion del nuevo relato social. Se incurriria
ciertamente en un torpe reduccionismo al asumir sin mas la ecuacion parti-
cipacion politica = participacion electoral, pero la posibilidad de votar,
acompanada de una insercion activa en las distintas instancias de la socie-
dad civil, posee un potencial evidente como elemento de integracion bidi-
reccional y abre enormes vias para la transformacion del imaginario colec-
tivo, de la concepcion del nosotros, en la que se incluyan también los
nuevos sujetos sociales.

El debate sobre el derecho de voto de los extranjeros estd estrechamen-
te vinculado a la definicidon de los limites de la comunidad politica y a los
derechos que sus miembros pueden ejercer. Mas alld de la oportunidad
electoral, se trata de un debate ineludible que versa sobre el nucleo de cual-
quier sistema democratico. Y no es indiferente para la calidad de una de-
mocracia la forma en que quede resuelto. Algunas opciones han de ser evi-
tadas, en particular, una configuracion de la ciudadania al modo de la
civitas sine suffragio romana, pues constituiria una injustificada mutilacion
de los derechos basicos de una parte de la poblacion que reside legalmente
en un territorio. Y ello resulta inaceptable no s6lo por razones de prudencia
politica, que también, sino, especialmente, por razones de estricta justicia.
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