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I. INTRODUCCION

La Ley Orgdnica 2/2011, de 28 de enero, modific6 la Ley Orgdnica 5/1985, de
19 de junio, del Régimen Electoral General (LOREG) para introducir la exigencia
de ruego del voto para los espafioles residentes en el extranjero con la finalidad de
acabar con la sombra de duda que, en ocasiones, se habia cernido sobre la posibilidad
de fraude electoral en el ejercicio del sufragio activo en el extranjero.

Esta bienintencionada reforma legislativa gozé de un amplio aval técnico, pero,
desde el mismo momento de su aplicacién, provocé un indeseado efecto: la drdstica
caida en la participacién de los ciudadanos espafloles residentes en el exterior en los
procesos electorales celebrados en Espafia desde su aprobacién. Las causas de esta
caida de la participacién fueron bien pronto identificadas: duplicacién de trdmites
administrativos; extraordinaria brevedad de plazos (para solicitar la documentacién
electoral y para remitir el voto por correo o votar en urna); no recepcién de la docu-
mentacién electoral en plazo; limitacién de medios del servicio consular; incidencias
en los servicios postales extranjeros.

A la vista de esta realidad, las numerosas iniciativas politicas y legislativas im-
pulsadas durante una larga década para revertir esta situacién culminaron con la
reforma de la LOREG, mediante la Ley Orgdnica 12/2022%, de 30 de septiembre,
por la que no solo se suprimi6 el ruego del elector sino que se introdujeron diversas

' Catedrético de Derecho Constitucional. Universitat Jaume I. Facultad de Ciencias Juridicas y

Econémicas. Campus Riu Sec. 12071. Castell6n. Email: rallo@uji.es ORCID: https://orcid.org/0000-
0002-7164-7018.

2 En su calidad de portavoz del grupo parlamentario socialista en la Comisién Constitucional
del Senado durante la XIV Legislatura, el autor fue ponente de la Ley Orgdnica 12/2022, de 30 de

septiembre, de reforma de la Ley Orgdnica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General,
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medidas para facilitar el ejercicio del voto y preservar las garantias electorales de
seguridad, secreto y fiabilidad a fin de impedir el fraude electoral: recuperacién del
envio postal adelantado y de oficio de la documentacién electoral por parte de la Ad-
ministracién; adicionalmente, envio postal de oficio al domicilio o descarga telemd-
tica de las papeletas electorales en Internet; ampliacién del tiempo de voto en urna
pasando de los tres dias anteriores a la eleccién a los ocho dfas anteriores; ampliacién
de horarios, dias y centros para votacién admitiéndose no s6lo embajadas sino
consulados y centros oficiales habilitados; remisién de votos emitidos por valija
diplomadtica; ampliacién del plazo de escrutinio general en dos dfas; introduccién
de sistemas de identificacién de los votantes por correo mediante la inclusién de
fotocopia del pasaporte, DNI o certificacion consular; revision periddica de los datos
del Censo Electoral de Residentes Ausentes (CERA)’.

Sin embargo, el incremento de la participacién en las elecciones generales de
2023 no ha resultado suficientemente satisfactorio puesto que todavia queda muy
lejos de los umbrales tradicionales. Cabe esperar que la participacién aumente sus-
tancialmente cuando los electores del exterior se familiaricen con estas novedades
legislativas y los poderes publicos amplien sustancialmente los medios necesarios
para desarrollar los instrumentos legales que deben contribuir a promover y facilitar
la participacién electoral.

II. LA RAZON PARA REVERTIR LA REFORMA ELECTORAL DE 2011:
EL DESPLOME DE LA PARTICIPACION ELECTORAL DEL EXTERIOR

La comparacién de los datos relativos a la participacién de los espafioles residen-
tes en el extranjero en procesos electorales celebrados con anterioridad y posterio-
ridad a la entrada en vigor de la reforma legislativa de 2011 que introdujo el voto
rogado no admite discusion.

Si en las elecciones generales de 9 de marzo de 2008 la participacién de los espa-
fioles residentes en el exterior se situé en el 31,74%, en las elecciones del 20 de no-
viembre de 2011 el ndmero de electores del censo de residentes-ausentes que ejercié
su derecho al voto apenas fue de 73.361, esto es, un 4,95% del mencionado censo.

para la regulacién del ejercicio del voto por los espafioles que viven en el extranjero (supresién del voto
rogado).
* La mds reciente y relevante aportacién académica sobre esta problemdtica en la obra colectiva
Chueca Rodriguez, R. L. y Gdlvez Mufioz, L.A. (dirs) (2022). E/ voto de los espaiioles en el exterior. Madrid:
CEPC, 273 pp. Como advierte este Grupo de Trabajo en Derecho Electoral, «el primer epigrafe de
toda reforma (deberd ser) la revisién de la eficacia de los procedimientos de actualizacién del censo de
espafioles residentes en el extranjero. Mientras ello no se logre, el sistema contendrd un riesgo elevado
de fiabilidad al depender de un censo necesitado de una depuracién rigurosa y permanente» (Grupo de
Trabajo en Derecho Electoral (2021). E/ ejercicio del derecho de sufragio por ciudadanos espaiioles mediante el
sistema CERA. p. 13. Disponible en htps://presnolinera. files.wordpress.com/2021/1 1/texto-del-documento-de-
consenso-adoptado-por-el-grupo-de-rrabajo-version-autentica. pdy).
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Augurio de lo que estaba por llegar: en todas las elecciones generales celebradas des-
de 2011 hasta 2019 menos del 10 % de los electores solicitaron el voto — cuando en
las elecciones generales celebradas con anterioridad a la aprobacién de la reforma de
la LOREG de 2011 la participacién de los electores residentes en el extranjero oscilé
entre el 23 % de 2000 y el 32 % de 2008 —. Especialmente significativo resulta
constatar la atin mds acusada caida del porcentaje de quienes efectivamente acabaron
ejerciendo el derecho al voto frente a los que lo solicitaron: los niveles de participa-
cién real de los espafioles residentes en el extranjero cayeron hasta el 4,7 %, esto es,
a la mitad de los electores que solicitaron el voto y que, posteriormente, por causas
posiblemente ajenas a su voluntad, no ejercieron su derecho.

2.248.652 era la cifra de los espafioles inscritos en el Censo electoral de Residen-
tes Ausentes el 1 enero de 2022 —de hecho, el CERA casi se ha duplicado en poco
mds de una década desde los 1.245.415 electores registrados en 2009—. El 1 de julio
de 2023 eran 2.333.056 los electores inscritos en el CERA".

Se trataba de una situacién inasumible’ ante la que los poderes puiblicos debfan
reaccionar por mandato constitucional expreso del art. 68.5 de la Constitucién («La
ley reconocerd y el Estado facilitard el ejercicio del derecho de sufragio a los espafioles
que se encuentren fuera del territorio de Espafia») ¢ y para contribuir a fortalecer el
vinculo con Espafa de los compatriotas que residen en el extranjero, como mandata
la Ley 40/2006, de 14 de diciembre, del Estatuto de la ciudadania espafiola en el

4 Mis alld de la causa y origen migratorio tradicional, puede extenderse este andlisis en el

interesante trabajo de Sierra Rodriguez, J. (2022). «Tipologia de los electores espafioles en el exterior».
Chueca Rodriguez, R. y Gilvez Mufioz, L. (dirs.). E/ voto de los espaiioles en el exterior. Madrid: CEPC. 131-176.

> En contra de atribuir el derecho de sufragio activo a los emigrantes se afirma que, «con la
salvedad de que la Constitucién les garantiza el voto en las elecciones al Congreso, debiera eliminarse
el sufragio de los espafioles residentes en el exterior salvo que, en la linea prevista en Canadd o Portugal
y sugerida también por el Consejo, su ausencia no sea prolongada en el tiempo» (Presno Linera, M.A.
(2009). «El voto de los extranjeros en Espafia y el voto de los espafioles residentes en el extranjero.
A propésito del Informe del Consejo de Estado sobre las propuestas de modificacién del Régimen
Electoral General». Revista Espafiola de Derecho Constitucional, 87, 210)

¢ Una visién comparada de los modelos existentes de ejercicio del voto desde el extranjero
en Nohlen, D. y Grotz, E (2000). «External voting». Boletin Mexicano de Derecho Comparado, 99,
1115-1145. Para profundizar en la materia y encontrar, ademds, una versién en castellano de este
articulo Voto en el extranjero: marco legal y panorama general de la legislacion electoral. El manual de IDEA
internacional. México, 2007, 283 pp. (https://tecnologias-educativas.te.gob.mx/RevistaElectoral/content/
pdfla-2001-02-016-050.pdf). Tambien, Grace, J. (2007). «Challenging the Norms and Standards of
Election Administration: Standards for External and Absentee Voting». Challenging the Norms and
Standards of Election Administration. IFES, 35-58. Disponible en: https://aceproject.org/ero-en/topics/
electoral-standards/IFES%20Challenging % 20the% 20Norms% 20and % 20Standards%200f%20
Election%20Administration.pdf); Rojas, H. (2004). A Comparative Study of the Overseas Voting Laws
and Systems of Selected Countries. Disponible en: http://pdf.usaid.gov/pdf_docs/PNADAS96.pdf; Erben,
P., Goldsmith, B. y Shujaat, A. (2012). Voto en e/ Extranjero: Breve Descripcion, Washington, Fundacién
Internacional para Sistemas Electorales, 12 pp.
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exterior 7 y ha sido puesto de manifiesto en numerosas ocasiones por los representan-
tes de la ciudadanfa espafiola en el exterior a través de su Consejo General®.

Como hemos sefialado, a partir de 2011 los espafioles del exterior que desearan
votar en elecciones generales, autonémicas o europeas debfan, previamente, solici-
tarlo’. Una reforma aparentemente virtuosa y justa que pretendia despejar defini-
tivamente las eternas dudas de fraude que se venfan cerniendo sobre un modelo de
voto del exterior «generoso»'’. Una reforma que conté con el apoyo pricticamente
undnime de casi todos los grupos politicos'!, sin dnimo partidista'?, y sin que nadie

7 Marcos del Cano, Ana Marfa. (2012). «Los derechos de los espafioles residentes en el exterior:

especial referencia a los derechos de participacién». Revista Derechos y Libertades, 27, 103-139.

% Resulta muy relevante la reiterada denuncia y reivindicacién de la organizacién Marea Granate
sobre cuya actuacién se ofrece una panordmica general en Martinez Martinez, M. J. (2017). «Précticas
Medidticas y Movimientos Sociales: El Activismo Trasnacional de Marea Granate. Media practices and
Social Movements: Transnational Activism of Marea Granate». Comunicacion, igualdad y desarrollo, 7-3,
31-50. En particular, de singular interés, Marea Granate. (2015). La «democracia» del voto emigrante: una
bistoria de veformas electorales, ingenieria politica y recorte de derechos. Disponible en https://mareagranate.
org/2015/10/la-democracia-del-voto-emigrante-una-historia-de-reformas-electorales-ingenieria-
politica-y-recorte-de-derechos-informe/.

?  Una aproximacién comparada a los diferentes modelos de regulacién del derecho de sufragio
desde el exterior/extranjero en Nohlen, D. y Grotz, E (2000). «External voting». Boletin Mexicano de
Derecho Comparado, 99, 1115-1145. Una versién en castellano de este articulo en Voto en el extrangero: marco
legal y panorama general de la legislacion elecroral (hrps://tecnologias-educativas. te. gob.mx/RevistaElectoral/
content/pdfla-2001-02-016-050.pdYf).

9" Garcia Mahamut, R. (2012): «La reforma electoral (LO 2/2011) y el voto de los espafioles en el
exterior (CERA). La inefectividad del derecho de sufragio de los espafioles en el exterior. Una necesaria
revisién», Teoria y Realidad Constitucional, 30, 263.

""" Tas diferentes posiciones e intencionalidades politicas presentes en el debate pueden
consultarse en Sangra Herrero, A. (2015). E/ voto exterior. Las motivacions politicas tras la reforma de
2011. 17 pp. (hteps://ddd.uab.cat/pub/tfg/2015/141496/TFG_asangraherrero.pdf). De las numerosas
iniciativas legislativas previas a la reforma de 2011 que evidenciaban el descontento con el marco legal
preexistente dan cuenta las siguientes: Proposicién de ley del grupo parlamentario catalin (BOCG. CD.
N. 25-1, de 11 de abril de 2008); Proposicién de ley del grupo parlamentario mixto (BOCG. CD. N.
99-1, de 25 de abril de 2008); Proposicién de ley del grupo parlamentario mixto (BOCG. CD. N. 103-
1, de 5 de mayo de 2008); Proposicién de ley del grupo parlamentario popular (BOGC. CD. N. 124-1,
de 10 de octubre de 2008).

12 De hecho, «el PSOE ha sido la marca politica mds damnificada» (as{ lo afirma el estudio de
Antén Marin, J. (2015). «La reforma del articulo 75 de la LOREG como mecanismo de abstencién
inducida». Revista Juridica Universidad Auténoma de Madyid, 32, 67). Otras manifestaciones resultan
mds cautelosas: «desconocemos si los electores residentes fuera de Espafia son consistentemente menos
conservadores que los residentes en nuestro territorio nacional, o si el menor porcentaje de voto al
Partido Popular (PP), VOX y Ciudadanos (37,93% frente al 42,69%) se debe a que menos votantes
conservadores han rogado el voto en comparacién con los electores mds progresistas» (Tazueco Manrique,
1. (2021). Evaluacion de las propuestas de reforma electoral del Congreso: Unidas Podemos, Ciundadanos y VOX,
Zaragoza, Cuadernos Manuel Giménez Abad, pp. 36. No en vano, Espaiia exterior. El Periddico de las
Comunidades Antdnomas en el mundo afirmaba el 7 de junio de 2023 que el PP habia sido el partido més
votado en las elecciones del 28 de mayo en el exterior pues, de un total de 75.136 votos vélidos, 22.828
(30,4%) fueron al PP, 18.845 (25,1%) al PSOE y 7.518 (10%) a Vox.
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— excepto la Junta Electoral Central en su Informe de 20 de enero de 2009" —
presagiase sus efectos adversos. Una reforma que contaba con los mejores pareceres
posibles de la academia'® y del Consejo de Estado'. Reforma legislativa de la que
el propio Tribunal Constitucional llegé a proclamar que el legislador, en el ejercicio
legitimo de la funcidén constitucionalmente conferida ex arts. 66 y 81 CE, habfa
configurado un procedimiento para el ejercicio del derecho de voto de los electores
residentes-ausentes que «no merece reproche constitucional desde la perspectiva de
los derechos fundamentales en juego» (STC 105/2012, FJ 13).

Pero el 32 % de participacién de los espafioles residentes en el exterior'® de las
elecciones de 2008 se convirti6 en un escudlido y ridiculo 5% en los siguientes co-
micios de 2011. En tres aflos un tercio de votantes se tradujo en una misera vigésima
parte. Los casi 400.000 votantes de 2008 se redujeron a apenas 73.000 en 2011.
Y asi vino ocurriendo en todas las elecciones celebradas desde entonces: menos del
10 % de los electores del extranjero solicitaban el voto y, lo que es peor, solo el 5%
llegaban a votar'’. Llamativa, escandalosa y acusada caida del porcentaje de quienes
efectivamente acababan votando frente a quienes lo solicitaban. El voto real lleg6 a
«desplomarse»'® hasta el 4,7 %. El 28 de abril de 2019 apenas rogaron el voto un
8,4% de los inscritos en el Censo (182.545) y acabé votando un 5,6 % (118.357
votantes). El 10 de noviembre de 2019 lo solicitaron un 10,6 % (226.050 electores)

3 hetps://app.juntaelectoralcentral.es/svtjec/descargarFichero?tipo=tipoDocAsociadoAcuerdo&

codigoDocAsociadoAcuerdo=79662

" A favor de la reforma, Chueca Rodriguez, R. y Gavara de Cara, J.C. (2011). La reforma de la
Ley Orgdnica del Régimen Electoral General. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales. pp.
177; Ripollés Serrano, M.R. (2010). «Algunas reflexiones sobre el ejercicio del derecho al voto de los
espafioles que se encuentran en el extranjero, con especial consideracién al CERA». Corts: Anuario de
Derecho Parlamentario, 24, 237-255. En contra de la reforma, Arce Jiménez, Carlos. (2018). «Derecho
de sufragio, administracién y principio de igualdad». Estudios de Deusto, 66-2, 249-280. Disponible en
http://dx.doi.org/10.18543/ed-66(2)-2018.

Y Informe del Consejo de Estado sobre las propuestas de modificacion del régimen electoral general de 24
de febrero de 2009. De la abundante doctrina existente sobre el impacto del Informe del Consejo de
Estado dan buena cuenta los siguientes titulos: Garrote de Marcos, M. (2009). «La improbable reforma
del sistema electoral del Congreso de los Diputados. Comentario al Informe del Consejo de Estado sobre
reforma del sistema electoral». InDret. Revista para el Andlisis del Derecho, 4, 1-33; Martinez Alarcén,
M.L. (2020). «El impacto en el ordenamiento juridico espafiol del Informe del Consejo de Estado sobre
propuestas de modificacién del régimen electoral general». Teoria y Realidad Constitucional, 45, 403-
427, VVAA. (2009). E/ Informe del Consejo de Estado sobre la reforma electoral. Texto del Informe y debates
académicos, Madrid, Consejo de Estado-CEPC.

16 Ejemplo claro de lo que se ha dado en llamar «sobre-inclusién politica de los emigrantes» por
Aldez Alarcén, B. (2022). «El nexo entre nacionalidad, ciudadanfa y sufragio». Chueca Rodriguez, R.
L. y Gélvez Mufioz (dirs), L.A. E/ voto de los espaiioles en el exterior. Madrid: CEPC, 39.

7" La diferencia entre voto rogado y voto efecrivo puede visualizarse en Ferndndez Esquer, C.
(2022). «Balance de rendimiento del sistema CERA: criterios cuantitativos y cualitativos». Chueca
Rodriguez, R. L. y Gélvez Mufioz (dirs.), L.A. E/ voto de los espaioles en el exterior. Madrid: CEPC, 186.

8 Ta diferencia entre voto rogado y voto efectivo puede visualizarse en Fernindez Esquer, C.
(2022). «Balance de rendimiento del sistema CERA: criterios cuantitativos y cualitativos»..., 200.
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pero acabaron siendo 145.853 los votantes efectivos (un 7% del Censo). Es mds, en
las elecciones de abril y las de noviembre, 16.000 votos efectivamente enviados por
los votantes no llegaron siquiera a contabilizarse.

III. UNA DECADA PERDIDA

Las iniciativas parlamentarias dirigidas a revertir la caida electoral provocada por
la introduccién del voto rogado no se hicieron esperar'” evidencidndose la imperiosa
necesidad de una «contrarreforma» 2 legislativa para paliar los denostados efectos
del voto rogado en la participacion electoral desde el exterior.

El 23 de octubre de 2013 la Comisién Constitucional del Congreso de los Dipu-
tados debatid y rechazé6 —por la inexorable mayorfa absoluta del Partido popular—
sendas Proposiciones No de Ley presentadas por los Grupos parlamentarios Socialista
y de Izquierda Plural que proponfan suprimir el voto rogado para los espafioles re-
sidentes en el extranjero. También fue rechazada otra iniciativa de Unién Progreso
y Democracia (UPyD) que solicitaba la modificacién de la normativa electoral por
considerarla discriminatoria para los residentes en el exterior.

La PNL del Grupo Socialista, registrada el 3 de mayo de 20122}, perseguia ins-
tar al Gobierno a presentar en el plazo de seis meses un proyecto de modificacién
de la LOREG que suprimiera la obligatoriedad del voto rogado para la ciudadania
espafiola en el exterior; al tiempo, se requerfa del Gobierno que impulsara todas las
actuaciones necesarias para garantizar, en las siguientes convocatorias electorales, el
voto en urna en las misiones diplomdticas y oficinas consulares de aquellos paises que
contaran con un ndmero significativo de espafioles residentes en su demarcacién y
para favorecer la posibilidad del voto electrénico?, garantizando la plena accesibili-

9" También fueron tempranas pero mantenidas en el tiempo las criticas dotrinales que advirtieron

de la afectacién a la participacién electoral provocada por la introduccién del voto rogado: Biglino
Campos P. (2012). E/ sistema electoral espaiiol. Un andlisis de sus logros y deficiencias después de las recientes
elecciones nacionales. Zaragoza, Fundacién Giménez Abad, p. 6. Garcfa Mahamut, R. (2012): «La reforma
electoral (LO 2/2011) y el voto de los espafioles en el exterior (CERA). La inefectividad del derecho
de sufragio de los espafioles en el exterior. Una necesaria revisién», Teoria y Realidad Constitucional, 30,
256-289; Antén Marin, J., op. cit., 58; Mateos Crespo, J.L. (2019). «La implantacién del «voto rogado»
en Espafa: el perjudicial limite a la participacion electoral de los espafioles residentes en el extranjero a
punto de enmendarse». Teoria y Realidad Constitucional, 43, 441-470.

2 Mateos Crespo, J.L., op. cit., 454.

2 Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados,14 de mayo de 2012, ntim.
91, p. 7.

2 Sobre las dificultades y exigencias para su incorporacién, Presno Linera, M.A. (2016).
«Premisas para la introduccién del voto electrénico en la legislacién electoral espafiola». Revista
de Estudios Politicos, 173, 77-304. A favor de su implantacién, Ruiz Gonzélez, J.G. (2014). E/ voto
exterior en Espaiia. Reflexiones tras la veforma. Disponible en file:///C:/Users/rallo/Downloads/Dialnet-
ElVotoExteriorEnEspana-4753451%20(1).pdf. En contra, Marea Granate. (2016). Voto electrinico: Un
Jalso remedio. Carta abierta de Marea Granate a los partidos sobre el voto electrinico y procesos de reforma a
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dad y seguridad. Finalmente, el grupo socialista también apostaba por impulsar la
creacién de una circunscripcion electoral en el exterior®. La PNL de Izquierda Plu-
ral, registrada el 8 de mayo de 2012%*, no solo requeria, como el PSOE, la presenta-
cién de un proyecto de ley orgdnica para suprimir el voto rogado, regular la creacién
de una circunscripcién electoral en el exterior para Congreso y Senado y garantizar
el voto en urna de forma efectiva y con todas las garantias del voto por correo, sino
que iba mucho mds alld proponiendo regular las campaifias electorales en el exterior
y, ain mds relevante, «devolver el derecho al voto en elecciones municipales para los
ciudadanos espafioles residentes en el exterior». La PNL de UPyD, registrada el 2 de
abril de 2013, se limitaba a postular una reforma legislativa con el genérico fin de
establecer un procedimiento para el ejercicio del voto de los espafioles residentes en
el extranjero que no fuera discriminatorio y que sirviera para promover su partici-
pacién electoral. A todas esas iniciativas se opuso el PP proclamando que la reforma
electoral de 2011 no obedecia a capricho alguno ni pretendfa perjudicar a los espa-
fioles del exterior sino preservar mayor seguridad juridica en el ejercicio del sufragio.

Las elecciones generales celebradas el 20 de diciembre de 2015 alumbraron una
XI Legislatura fallida que provocé un aluvién de iniciativas parlamentarias dirigidas
a suprimir el voto rogado sin éxito alguno al caducar con la inmediata disolucién
parlamentaria y repeticién electoral®.

la Ley Organica del Régimen Electoral General. Disponible en https://mareagranate.org/2016/05/voto-
electronico-falso-remedio/.

% El mencionado Informe del Consejo de Estado de 24 de febrero de 2009 otorgé al modelo de
circunscripcién exterior una «valoracién general positiva» (p. 128) pero concluyé que «no es posible,
sin forzar la interpretacién de la Constitucién mds alld de limites razonables, crear una circunscripcién
exterior en las elecciones generales mediante la modificacién de la LOREG ... esta medida, de querer
acometerse, requerirfa una reforma constitucional» (128-129). El Informe también valoré la opcién
de computar todos los sufragios emitidos en el extranjero en las elecciones generales en una dnica
circunscripcién provincial admitiendo su constitucionalidad, pero no juzgdndola una «alternativa
practicable» (130). Mds favorable se manifiesta Mateos Crespo, J.L., op.cit, 463-464.

2 Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, 25 de junio de 2012, niim.
116, p. 7.

»  Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, 15 de abril de 2013, ndm.
254,p. 7.

% El 13 de enero de 2016 el Grupo parlamentario Socialista registré una Proposicién de Ley
Orgdnica de reforma de la LOREG para facilitar el ejercicio del voto de los espafioles en el exterior
eliminando el cardcter rogado del voto de estos espafioles e incorporando la remisién de oficio por
las Delegaciones Provinciales de la Oficina del Censo Electoral de la documentacién necesaria para el
ejercicio de este derecho. En concreto, esta Proposicion de Ley proponfa modificar el apartado 1 del art.
75 LOREG en los siguientes términos: «1. En las elecciones a Diputados, Senadores, miembros de las
Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas, miembros de las Asambleas de las Ciudades
Auténomas de Ceuta y Melilla y Diputados al Parlamento Europeo, cuando en este Gltimo caso se opte
por la eleccidn en Espafia, las Delegaciones Provinciales de la Oficina del Censo Electoral enviardn de
oficio a los espafioles inscritos en el censo de los electores residentes-ausentes las papeletas y el sobre
o sobres de votacién, dos certificados idénticos de estar inscrito en el Censo de Residentes-Ausentes,
asi como un sobre en el que debe figurar la direccién de la Junta Electoral competente y otro con la
direccién de la Oficina Consular de Carrera o Seccién Consular de la Misién Diplomadtica en la que estdn
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Las elecciones generales de 26 de junio de 2016 dieron paso a la XII Legislatu-
ra en la que, de nuevo, se acumularon las iniciativas parlamentarias focalizadas en
la supresién del voto rogado y, muy especialmente, se constituyé en el seno de la
Comisién Constitucional una Subcomisién para el andlisis de posibles reformas de
la legislacion electoral que centré buena parte de sus trabajos en el estudio de las
modificaciones necesarias para suprimir el voto rogado de los espafioles del exterior
resultando especialmente relevante la emisién por la Junta Electoral Central el 16 de
noviembre de 2016 de su Informe sobre la regulacién del voto de los electores espaiioles que
residen o se hallan en el extranjero con criticas frontales a la aplicacién y efectos de la
reforma de 2011%" —cuyas conclusiones serfan mayoritariamente reiteradas el 22 de
diciembre de 2021 en su Informe sobre garantias ante la posible reforma del procedimiento
de ejercicio del voto por los espaitoles que viven en el extranjero, emitido a peticién de la
Comisién Constitucional del Congreso de los Diputados .

Inicialmente, el Gobierno del PP se neg6 a impulsar esta reforma argumentando
el riesgo de futuros fraudes®” y hubo que esperar al triunfo de la mocién de censura
en junio de 2018 para que el nuevo Gobierno —con Josep Borrell al frente del Mi-
nisterio de Asuntos Exteriores— impulsara decididamente los trabajos de la Subco-
misién buscando consensuar un texto de reforma de la LOREG que fuera finalmente
tomado en consideracién por el Pleno del Congreso de los Diputados. Asi ocurrid,
por unanimidad, el 26 de febrero de 2019, al aprobarse la tramitacién de la «Propo-

inscritos». También se postulé la supresién del art. 75.2 LOREG. El 20 de enero de 2016, el Grupo
Ciudadanos presentaba una Proposicién no de Ley para la creacién de una Comisién no permanente que
abordara de forma inmediata la reforma integral de la LOREG para garantizar, entre otros, el derecho
fundamental a la participacién en los asuntos publicos, «removiendo los obstdculos de todo tipo que
dificultan el ejercicio del voto, con especial consideracién para la situacién de los espafioles residentes
en el extranjero. El 17 de febrero de 2016, los Grupos Parlamenarios Unidas Podemos-En Comu
Podem-En Marea y Mixto registraron la peticién de creacién de una Comisién de Investigacion relativa
a las supuestas irregularidades, errores administrativos o falta de medios puestos a disposicién de la
ciudadania espaflola residente en el extranjero para ejercer su derecho al voto. El pleno del Congreso
de los Diputados acordé el 20 de abril de 2016 la creacién de esta Comisién de investigacién que no
llegaria a constituirse al finalizar la Legislatura a pesar de sus ambiciosos objetivos: determinar las
cifras exactas y los motivos de esos bajos niveles de participacion; analizar los principales problemas
técnicos, administrativos y procedimentales; auditar el funcionamiento de las oficinas consulares en
lo que respecta al procedimiento de registro de los espafioles residentes en el extranjero; depurar las
responsabilidades técnicas y politicas y proponer alternativas para una futura reformulacién de la ley
electoral.

#7 Electoral Central, J. (2019). «Informe de la Junta Electoral Central de 16 de noviembre de 2016,
sobre la regulacién del voto de los electores espafioles que residen o se hallan en el extranjero». Revista
de las Cortes Generales, 107, 425-468.

% https://app.juntaelectoralcentral.es/svtjec/descargarFichero?tipo=tipoDocAsociadoAcuerdo&
codigoDocAsociadoAcuerdo=78941

% Tampoco serfa indiferente al PP para adoptar tal posicién la asignaciéon de votos que
proporcionaban por aquel entonces los resultados electorales a las distintas candidaturas: en las
elecciones generales del 28 de abril de 2019, el PSOE recibié 31.475 votos (26,9%), Unidas Podemos,
19.531, (16,7%), Ciudadanos, 18.881, (16,1%) y el Partido Popular, apenas 17.446 votos (14,9%).

156 Revista de Derecho Politico
N.c 120, mayo, 2024, pdgs. 147-179
https://doi.org/10.5944/rdp.120.2024.41765


https://doi.org/10.5944/rdp.120.2024.41765

EL FIN DEL VOTO ROGADO Y SU LIMITADO IMPACTO EN LAS ELECCIONES...

sicién de Ley Orgdnica de reforma de la LOREG, para la regulacién del voto de los
espafioles que viven en el extranjero»®” presentada por el Grupo Socialista. Aunque
pudiera parecer lo contrario, esta unanimidad no reflejaba un acuerdo sustancial de
todos los grupos sino mds bien una posicién téctica de varios de ellos (en particular
del PP que discrepaba de su elemento esencial —Ila supresién del voto rogado— pero
que no quiso obstaculizar la tramitacién parlamentaria de la propuesta). La Subcomi-
sién no habfa llegado a formalizar sus conclusiones ni a redactar un texto normativo
propio. Aunque el sentir parlamentario generalizado era favorable a la supresién del
voto rogado (excepto el PP) existian discrepancias que impidieron una iniciativa
comun por lo que, finalmente, solo fue suscrita por el grupo socialista y Unidas Po-
demos-En Comt Podem-En Marea (retirando este grupo finalmente, su firma como
proponente)’’. En todo caso, la disolucién de las Cdmaras pocos dias después aborté
la tramitacién parlamentaria de esta iniciativa.

La XIII Legislatura fallida nacida de las elecciones anticipadas de 28 de abril de
2019 resultarfa igualmente estéril a los efectos de reformar la legislacién electoral

3 Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, nim. 13, 9 de septiembre
de 2016, p. 2. Esta Proposicién de Ley Orgdnica de reforma de la LOREG iba dirigida a facilitar el
ejercicio del voto de los espafioles en el exterior eliminando el cardcter rogado del voto de estos espafioles
e incorporando la remisién de oficio por las Delegaciones Provinciales de la Oficina del Censo Electoral
de la documentacién necesaria para el ejercicio de este derecho. Esta Proposicién de Ley socialista
reproducia en términos idénticos la iniciativa presentada por el mismo grupo en la XI Legislatura
con una nueva redaccién del art. 75.1 («En las elecciones a Diputados, Senadores, miembros de las
Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas, miembros de las Asambleas de las Ciudades
Auténomas de Ceuta y Melilla y Diputados al Parlamento Europeo, cuando en este Gltimo caso se opte
por la eleccién en Espafia, las Delegaciones Provinciales de la Oficina del Censo Electoral enviardin de
oficio a los espafioles inscritos en el censo de los electores residentes-ausentes las papeletas y el sobre
o sobres de votacién, dos certificados idénticos de estar inscrito en el Censo de Residentes-Ausentes,
asi como un sobre en el que debe figurar la direccién de la Junta Electoral competente y otro con la
direccién de la Oficina Consular de Carrera o Seccién Consular de la Misién Diplomdtica en la que estin
inscritos») y suprimiendo el art. 75.2 LOREG.

1 El texto de esta Proposicién de Ley gozaba de un amplio consenso técnico y, de hecho, recogia
los elementos esenciales fijados finalmente en la LO 12/2022. En resumen, la iniciativa socialista
de 2019 proponfa: suprimir que los espafioles residentes en el extranjero tuvieran que solicitar el
voto; remitir a todos la documentacién electoral a su domicilio; introducir una nueva papeleta en
blanco para posibilitar adelantar los plazos de envio de la documentacién electoral; facilitar que los
electores recibieran la documentacién en plazo al posibilitarse el envio de la documentacién antes de la
proclamacién de las candidaturas y la resolucién de las impugnaciones; ampliar de tres a siete los dias
para el voto en urna; mantener el envio del voto por correo postal a la Oficina Consular correspondiente
en caso de que el elector no pudiera acudir a votar en la dependencia habilitada al efecto; mantener,
como proponfa la Junta Electoral Central, el sistema de identificacién de los votantes introducido en
2011 (obligatoriedad de incluir en el sobre dirigido a la Junta Electoral, junto al sobre de votacién,
una fotocopia del pasaporte o del Documento Nacional de Identidad expedidos por las autoridades
espaflolas o, en su defecto, certificacién de inscripcién en el Registro de Matricula Consular expedida
por la Oficina Consular de Carrera o la Seccién Consular de la Misién Diplomdtica de Espafia en el pafs
de residencia).
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para suprimir el voto rogado. Sin embargo, no faltarfan iniciativas a pesar de su es-
casa duracién®.

Finalmente, la XIV Legislatura iniciada con las elecciones de 10 de noviembre
de 2019 alumbrarfa, casi tres afios después, la Ley Orgdnica 12/2022, de 30 de sep-
tiembre, que introducirfa modificaciones legales’ «en la buena direccién»**, como
la supresién del voto rogado, pero con no pocas dificultades a pesar de los buenos
augurios de los primeros pasos: el 26 de febrero de 2020 el Pleno del Senado habia
aprobado, con el voto casi undnime de la prictica totalidad de sus integrantes, una
mocién presentada por el Grupo Parlamentario Socialista dirigida a promover e im-
pulsar la supresion en la legislacion electoral de la exigencia de voto rogado para los
espafloles residentes en el extranjero. También, la Comisién de Asuntos Exteriores
del Congreso de los Diputados, el 19 de octubre de 2020, aprobé una Proposicién no
de Ley para eliminar el voto rogado de los residentes en el exterior®. El Grupo Parla-

2 Sirva como ejemplo la Proposicién no de Ley sobre el voto rogado de espafioles en el exterior

presentada por el Grupo Mixto.

»  Presno Linera, M.A. (2022). «La nueva regulacién del ejercicio del voto por los espafioles en el
extranjero». En Chueca Rodriguez, R. y Gélvez Mufioz, L. (dirs.) E/ voto de los espaiioles en el exterior. Madrid:
CEPC, 205-227.

" Fernindez Esquer, C (2022). La reforma de la LOREG de 2022: novedades en el procedimiento de
voto de los electores espaiioles vesidentes en el extranjero. Madrid, ACE. Disponible en https://www.acoes.
es/la-reforma-de-la-loreg-de-2022-novedades-en-el-procedimiento-de-voto-de-los-electores-espanoles-
residentes-en-el-extranjero/.

» Al texto original de la PNL del Grupo Plural («El Congreso de los Diputados insta al Gobierno
a impulsar la modificacidn, en el plazo de tres meses, de la Ley Orgdnica 5/1985, de 19 de junio,
del Régimen Electoral General, para eliminar el sistema de voto rogado y para establecer un sistema
de voto electrénico, a través de medios telemdticos, con las imprescindibles garantfas de veracidad
y secreto, en aras a facilitar el voto a los residentes en el exterior inscritos en el Censo de Residentes
Ausentes») se formularon numerosas enmiendas entre las que destacan las de los Grupos Popular («El
Congtreso de los Diputados insta al Gobierno a: 1. Que, previo informe de la Junta Electoral Central,
impulse la modificacién de la Ley Orgédnica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General,
para eliminar el sistema de voto rogado. 2. Facilitar el voto de los residentes en el exterior inscritos en
el Censo de Residentes Ausentes, previo informe de la Junta Electoral Central, triplicando el ndmero
de centros de votacion y extendiendo el periodo de votacién a 7 dfas, garantizando en todo caso que
el derecho de voto se ejerce con las imprescindibles garantias de veracidad, secreto e identidad del
elector»), Ciudadanos («1. Apoyar la reforma de la Ley Orgénica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen
Electoral General (LOREG) en lo referente a la eliminacién del sistema del llamado voto rogado para
suprimir el deber de formular mediante impreso oficial la solicitud de voto dirigida a la correspondiente
Delegacién Provincial de la Oficina del Censo Electoral, no mds tarde del vigésimo quinto dia posterior
a la convocatoria electoral y sustituirlo por un sistema mds accesible y con garantias plenas de igualdad
de derechos. 2. Eliminar la diferenciacién entre los residentes permanentes y los residentes temporales
en el extranjero, siempre y cuando estos tltimos estén debidamente inscritos en el Registro Consular
correspondiente, a efectos del ejercicio del derecho al voto de los espafioles residentes en el extranjero.
3. Estudiar la viabilidad de la propuesta de la Junta Electoral Central de establecer un sistema de
voto electrénico por fases, con ensayos espaciados en el tiempo, para asegurar que se respetan todas
las garantias de forma acorde a los estdndares de la OSCE y el Consejo de Europa. 4. Como medida
transitoria a la sustitucion del sistema de votacion, autorizar el envio de oficio de las papeletas y sobres
de votacién a todos ciudadanos inscritos en el Censo de Electores Residentes Ausentes, a la direccion
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mentario Republicano (ERC) del Congreso de los Diputados presentaria el 16 de di-
ciembre de 2020° una Proposicién de Ley Orgdnica de modificacién de la LOREG,
para garantizar el derecho de voto de la ciudadanfa en el exterior, en la que se inclufa
una nueva regulacién que perseguia eliminar trabas burocriticas, modificar plazos,
aprovechar los recursos tecnoldgicos al alcance para garantizar mayor informacién a
la ciudadania del exterior y garantizar la gratuidad del proceso.

Un afio después, el 4 de febrero de 2021, los Grupos Parlamentarios Socialista y
de Unidas Podemos registraron en el Congreso de los Diputados una Proposicién de
Ley Orgdnica de reforma de la LOREG para la regulacién del ejercicio del voto por
los espafioles residentes en el extranjero que, tras su tramitacién, debate y enmien-
da’’, resultarfa aprobada’®.

IV. LA REFORMA ELECTORAL DE 2022
A) La supresion de la solicitud del voto

La principal novedad de la reforma electoral de 2022 reside en la supresién del
voto rogado, esto es, el ineludible requisito impuesto en 2011 a los espafioles residen-
tes en el extranjero inscritos en el CERA (Censo Electoral de Residentes Ausentes)
de solicitar el ejercicio del sufragio tras la convocatoria electoral®® y como condicién

del elector inscrito. Garantizar el voto en urna en las Misiones Diplomdticas y Oficinas Consulares de
aquellos paises que cuenten con un nimero significativo de espafioles residentes en su demarcacién») y
Socialista (« 1. Promover e impulsar, en un plazo no superior a los seis meses, una iniciativa legislativa
dirigida a suprimir de la legislacion electoral la exigencia de voto rogado para los espafloles residentes
en el extranjero. 2. Colaborar con todos los grupos parlamentarios en la elaboracién de la reforma de la
LOREG para la supresion del voto rogado, de tal forma que el texto final cuente con el mayor consenso
posible»). Esta Gltima enmienda pretendifa dar continuidad y seguimiento a la enmienda transaccional
aprobada en el Senado a la mocién ya referida del Grupo Parlamentario Socialista.

% Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, 15 de enero de 2021, 141, 1-5.

7 Algunas enmiendas rechazadas en el Senado de los grupos parlamentarios Nacionalista
(Juntsxcat) y de ERC-Bildu postulaban la introduccién del «voto por delegacién» para el voto del
exterior.

% Para lograr tal meta fue necesaria la creacién el 15 de abril de 2021 de una Subcomisién en el
seno de la Comisién Constitucional al objeto de estudiar posibles reformas de la LOREG «que puedan
concertar un amplio consenso y mejoren la actual regulacién» dando continuidad a los trabajos de la
XII Legislatura que posibilitaron la Proposicién de Ley Orgdnica del Grupo Parlamentario Socialista
que abogaba por la supresion del voto rogado para los votantes residentes en el extranjero, «que puede
ser un buen punto de partida para que en esta Legislatura se apruebe esta ansiada reforma». Ante esta
Subcomisién comparecieron numerosos expertos y representantes institucionales como el Presidente
de la JEC, el Director de la Oficina del Censo Electoral, la Directora General de Politica Interior o el
Subdirector General de Asuntos Consulares.

% Esta exigencia resultaba singularmente gravosa al determinar la Junta Electoral Central, en su
acuerdo de 15 de septiembre de 2011, que el art. 75.1 LOREG impedfa otorgar cardcter permanente
a la solicitud de voto de los electores CERA debiendo solicitarla expresamente en cada cita electoral.
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para la recepcién de la documentacién electoral®. Asi lo explicitaba el art. 75.1
LOREG en su redaccién de 2011 al establecer que, en las elecciones a Diputados,
Senadores, miembros de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas,
miembros de las Asambleas de las Ciudades Aut6nomas de Ceuta y Melilla y Dipu-
tados al Parlamento Europeo, cuando en este tltimo caso se optara por la eleccién en
Espaifia, «los espafioles inscritos en el censo de los electores residentes-ausentes que
viven en el extranjero deberdn formular mediante impreso oficial la solicitud de voto dirigi-
da a la correspondiente Delegacién Provincial de la Oficina del Censo Electoral»*!.

B) La recuperacion del envio de oficio de la documentacion electoral

La reforma de 2022 restablece la obligacién de las Delegaciones Provinciales de
la Oficina del Censo Electoral de remitir de oficio la documentacién electoral a la di-
reccién de la inscripcién de cada persona de nacionalidad espafiola inscrita en el censo
de los electores residentes-ausentes que viven en el extranjero (art. 75.1 LOREG).
Este modelo rigié en Espafia desde 1985 pero con alteraciones sustanciales respecto
de la naturaleza de la documentacién electoral que debfa remitirse al elector. Inicial-
mente, la LOREG limitaba el envio de oficio a los inscritos en el censo de residen-
tes ausentes: 1) un certificado de inscripcién en el censo emitido por la Delegacién
Provincial de la Oficina del Censo Electoral; 2) las papeletas, sobres de votacién y
un sobre con la direccién de la Junta Electoral Provincial; 3) y una nota explicativa.

Sin embargo, la posterior previsién de un voto en urna en oficinas consulares
(1995 y 2011) ha ampliado la documentacién electoral que debe remitirse al elector
como lo evidencia el texto de 2022: «a) El sobre de votacién o, en su caso, los sobres
de votacién para cada proceso convocado, con sistemas de seguridad adecuados. b)
Dos certificados idénticos de estar inscrito en el censo de electores residentes ausentes
que viven en el extranjero, salvo en el caso de elecciones concurrentes con escrutinio
en juntas electorales distintas, en las que se enviardn los que correspondan en funcién
de dicha concurrencia electoral. ¢) El sobre o los sobres en los que debe figurar la
direccién de la Junta Electoral competente y el sobre en el que aparezca la direccién
de la Oficina Consular de Carrera o Seccién Consular de la Misién Diplomdtica en la
que esté inscrito, d) Una hoja informativa sobre cémo ejercer el derecho de voto y la
direccién de la pdgina web oficial en la que se expondrdn las candidaturas definitivas,
y en la que estardn disponibles los juegos de papeletas descargables, con todas las

40 C. Arce Jiménez afirma que los nuevos requisitos procedimentales del art. 75 LOREG en la

versién de 2011 «resultaban discutibles a la luz de la igualdad material y del principio «pro ejercicio»
de los derechos fundamentales y desbordaban los limites de la «configuracién legal», incidiendo en
cuestiones incardinadas en el contenido esencial del derecho» (p. 255).

A El Informe del Consejo de Estado de 2009 ya advirtié que la generalizacién del voto rogado para
preservar la garantia efectiva de la personalidad del voto supondria un retroceso en cuanto a la agilidad
que representa la remisién de oficio de la documentacién electoral y originarfa inconvenientes graves
a quienes tuvieran que realizar grandes desplazamientos para formular la oportuna peticién (p. 133).
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candidaturas concurrentes, asi como cualquier otra informacién sobre los procesos
electorales en curso y e) la relacién de centros habilitados para el depésito de voto en
urna en el ambito de su demarcacién consular» (art. 75.1 LOREG) .

C) E! fraccionado voto por correo postal

La tradicion espafiola para el ejercicio efectivo del sufragio de los residentes en el
extranjero se residencia en el voto por correo postal.

En su redaccién original de 1985%, la LOREG contemplaba exclusivamente una
modalidad de voto por correo: la emision del voto por el elector desde el extranjero,
mediante correo certificado y dirigido directamente a la Junta Electoral Provincial
de su circunscripcion electoral.

Sin embargo, las reformas posteriores introdujeron diversas variantes para alcan-
zar tal meta:

a) En 1995%, se mantuvo idéntica modalidad de voto del elector por corres-
pondencia directa dirigida a la JEP pero afiadiendo la posibilidad de que el
elector optara por «entregar personalmente los sobres» en la Oficina Consular
de Carrera o Seccién Consular de la Misién Diplomadtica en que estén inscri-
tos, la cual se ocuparfa de remitirlos, mediante «envio electoral», a la Oficina
que a estos efectos se constituyera en el Ministerio de Asuntos Exteriores,
la cual procederfa al envio urgente de dichos sobres a las Juntas Electorales
correspondientes®. Esta primera manifestacién del voto presencial en urna en
oficinas consulares se canalizaba a través de envios posteriores operados por los
responsables piblicos depositarios de los votos.

2 Art. 75.3 LOREG (1985): «Estos electores ejercen su derecho de voto conforme al

procedimiento previsto en el pdrrafo tercero del articulo 73 y envian el sobre dirigido a la Junta
Electoral competente para su escrutinio, por correo certificado y no mds tarde del dfa anterior al de la
eleccién. Serd indispensable para la validez de estos votos que conste claramente en el sobre mencionado
un matasellos u otra inscripcién oficial de una Oficina de Correos del Estado en cuestién que certifique,
de modo indubitable, el camplimiento de este requisito temporal...».

B Art. 75.2 LOREG (1995): «Estos electores ejerceran su derecho de voto conforme al
procedimiento previsto en el pdrrafo tercero del articulo 73 y envian el sobre dirigido a la Junta
Electoral competente para su escrutinio, por correo certificado y no mds tarde del dfa anterior al de
la eleccién. En las elecciones a Diputados, Senadores, miembros de las Asambleas Legislativas de las
Comunidades Auténomas y Diputados al Parlamento Europeo, cuando en este Gltimo caso se opte por
la eleccién en Espafia, dichos electores podrdn también ejercer su derecho no mis tarde del séptimo dia
anterior a la eleccién, entregando personalmente los sobres en la Oficina Consular de Carrera o Seccién
Consular de la Misién Diplomadtica en que estén inscritos, para su remisién, mediante envio electoral, a
la Oficina que a estos efectos se constituya en el Ministerio de Asuntos Exteriores, la cual procederd al
envio urgente de dichos sobres a las Juntas Electorales correspondientes ...».

# Puede encontrarse una descripcién del funcionamiento del Servicio de Correos en el proceso
electoral desde el exterior (ilustrada en la comparecencia del entonces Director General de Correos y
Telégrafos, — Sr. Nufiez Feijéo — ante la ponencia del Senado el 5 de noviembre de 2001) en Ripollés
Serrano, M.R., ap. cit., p. 249.
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b) En 2011%, se mantuvo el voto personal en urna en las oficinas consulares pero
se suprimi6 el envio postal directo del elector a la JEP sustituyéndolo por el
envio del voto por correo postal certificado a la oficina consular a la que el
elector estuviera adscrito (incluyendo en el sobre dirigido a la Junta Electoral
los sobres de votacién y el certificado de inscripcidn censal, fotocopia de pasa-
porte o de DNI o certificacién de nacionalidad o de inscripcidn en el Registro
de Matricula Consular®). Siendo esta oficina consular la que, finalmente, se
ocupard, una vez finalizado el plazo del depdsito del voto en urna, de remitir
mediante envio electoral a la Oficina del Ministerio de Asuntos Exteriores
(que procederd a su envio urgente a las Juntas Electorales correspondientes)
tanto los sobres depositados por los electores como los recibidos por correo,
junto al acta expedida por el funcionario consular?’.

B Art. 75. 4y 8 LOREG (2011): «4. Los electores que opten por ejercer por correo su derecho de
voto, deberdn incluir en el sobre dirigido a la Junta Electoral correspondiente, junto al sobre o sobres de
votacién y el certificado de estar inscrito en el censo, fotocopia del pasaporte o del Documento Nacional
de Identidad expedidos por las autoridades espafiolas o, en su defecto, certificacién de nacionalidad o
certificacién de inscripcién en el Registro de Matricula Consular expedidas por el Consulado de Espafia
en el pafs de residencia y enviar todo ello en el sobre dirigido a la Oficina Consular de Carrera o Seccién
Consular de la Misién Diplomdtica a la que el elector esté adscrito, por correo certificado no mds tarde
del quinto dia anterior al dia de la eleccién ... 8. Finalizado, el plazo del depésito del voto en urna, el
funcionario consular expedird un acta que contendrd el nimero de certificaciones censales recibidas vy,
en su caso, las incidencias que hubieran podido producirse, asi como el ntimero de sobres recibidos por
correo hasta la finalizacién del depésito del voto en urna. Al dfa siguiente, los sobres depositados por
los electores y los recibidos por correo junto al acta expedida por el funcionario consular deberdn ser
remitidos, mediante envio electoral, a la Oficina que a estos efectos se constituya en el Ministerio de
Asuntos Exteriores, la cual, a su vez, procederd al envio urgente de dichos sobres a las Juntas Electorales
correspondientes».

4 El Informe del Consejo de Estado de 2009 defendié consagrar legislativamente la exigencia de
que se adjuntara al voto fotocopia de la documentacién identificativa del elector en todos los comicios
(p. 132). De hecho, tras la emisién del Informe, en los siguientes comicios generales, autonémicos y
europeos se exigiriaa los electores, conforme a la Instruccién 1/2009, de 20 de enero, de la Junta Electoral
Central, que incluyeran en el sobre dirigido a la Junta Electoral Provincial fotocopia del pasaporte o del
DNI, expedidos por las autoridades espafiolas, o, en su defecto, certificacién de nacionalidad expedida
por el Consulado de Espafia en el pafs de residencia.

47 Bl Informe del Consejo de Estado de 2009 fue critico con la extensién del voto en urna salvo que no
fuera acompafiado del escrutinio en el exterior de los sufragios emitidos. El Informe propugnaba, como
finalmente consagrarfa el legislador en 2011, un modelo cercano al de voto adelantado para fomentar la
participacién en el que se permitiese a los electores ausentes ejercer su derecho durante varios dias antes
de la votacién en los consulados o en dependencias habilitadas para posteriormente remitir, a través
de valija diplomdtica, todos los sufragios para su escrutinio a la Junta Electoral competente (p. 138).
Igualmente critico con el voto en urna y escrutinio en origen («enfrentado a «dificultades pricticamente
insuperables») fue el Informe de la_Junta Electoral Central de 16 de noviembre de 2010, sobre la regulacion del
voto de los electores espaiioles que residen o se hallan en el extranjero..., p. 441. Sin embargo, se posiciona a favor
Mateos Crespo, J.L., op. cit., 468.
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La reforma de 2022 ha confirmado el modelo anterior: el vigente art. 75 LOREG
prescribe que los electores podrdn optar entre ejercer por correo postal certificado,
«cuando sea posible», su derecho de voto remitiéndolo personalmente a la Oficina
Consular a la que esté adscrito, o depositar el voto en urna en dicha oficina que, pos-
teriormente, enviard los sobres depositados por los electores y los recibidos por correo
«de inmediato y por valija diplomdtica», a la Oficina del Ministerio de Asuntos Ex-
teriores, para su posterior remisioén urgente a las Juntas Electorales. La LO 12/2022
evidencia: 1) una notable desconfianza hacia el funcionamiento del sistema postal de
numerosos paises de residencia de espafioles del exterior probada en los retrasos de
los envios postales electorales directos a la JEP; 2) y un extraordinario reforzamiento
de las funciones electorales de las oficinas consulares y diplomdticas tanto en la recep-
cién del voto en urna como, singularmente, en la recepcién y remisién de los votos
postales a ellas dirigidos®.

Lo anterior conoce, sin embago de una excepcién ya que, desde 2007, existe un
procedimiento de votacién para los ciudadanos espafioles que se encuentran «tempo-
ralmente» en el extranjero (voto ERTA) que combina la participacién de las oficinas
consulares facultando la tramitacién de la soliticud de voto con la emisién de un voto
postal del elector dirigido directamente a la JEP. El art. 74 LOREG fue modificado
por la Ley Orgénica 9/2007, de 8 de octubre, para facultar al Gobierno a regular un
procedimiento para el voto por correo de los ciudadanos que se encontraran tempo-
ralmente en el extranjero entre la convocatoria de un proceso electoral y su celebra-
cién. Al amparo de tal habilitacién, el Real Decreto 1621/2007, de 7 de diciembre,
regulé el procedimiento de votacién para los ciudadanos espafioles que se encuentran
temporalmente en el extranjero en los siguientes términos: 1) el elector debe soli-
citar la documentacién para ejercer su derecho de sufragio desde el extranjero a la
correspondiente Delegacién Provincial de la OCE; 2) la solicitud debe realizarse con
impreso especifico en las Oficinas Consulares o descargarse telemdticamente y entre-
garse personalmente en las mismas que la remitirdn inmediatamente a la Delegacién
Provincial de la OCE; 3) la Delegacién Provincial de la OCE enviard al domicilio en
el extranjero del interesado el Certificado de inscripcidn, las papeletas de votacién,
sobre en el que figure la direccién de la mesa electoral y una hoja explicativa; 4) fi-
nalmente, el elector remitird por correo certificado el voto dirigido a la JEP. Puede
facilmente advertirse que estamos ante una mera variedad del voto por correspon-
dencia que puede ejercer cualquier espafiol no residente en el extranjero (temporal
o permanentemente) que prevea no poder ejercer el voto presencialmente el dia de
la votacién con dos salvedades no necesariamente menores: 1) la intermediacién de
las oficinas consulares para posibilitar y facilitar la activacién de este procedimiento
de votacién; 2) y la dificultad adicional que supondréd la dependencia, eficiencia y

% Resulta bien evidente que las Embajadas, Oficinas y Secciones consulares «estin llamadas a

jugar un papel muy relevante» en cualquier modalidad del voto CERA tanto para garantizar el ejercicio
efectivo del sufragio como para facilitar a los electores informacion (Presno Linera, M.A. (2022). «La
nueva regulacion del ejercicio del voto por los espafioles en el extranjero»..., 226).

Revista de Derecho Politico 163
N.e 120, mayo, 2024, pdgs. 147-179
hteps://doi.org/10.5944/rdp.120.2024.41765


https://doi.org/10.5944/rdp.120.2024.41765

ARTEMI RALLO LOMBARTE

fiabilidad de los sistemas postales de terceros paises en un procedimiento con plazos
preclusivos extraordinariamente fugaces™.

D) E! incremento de los centros de votacion en urna

El voto presencial o en urna consular arranca con la reforma electoral de 1995
cuando el art. 75.2 LOREG adiciond, a la opcién del voto por correo del elector diri-
gido directamente a las Delegaciones Provinciales de la OCE, la posibilidad de «en-
tregar personalmente los sobres» en las oficinas consulares con dicho voto para que
éstas los remitieran, a su vez, a las Delegaciones Provinciales de la OCE mediando el
Ministerio de Asuntos Exteriores: «En las elecciones a Diputados, Senadores, miem-
bros de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas y Diputados al
Parlamento Europeo, cuando en este tltimo caso se opte por la eleccién en Espaia,
dichos electores podrdn también ejercer su derecho no mds tarde del séptimo dia
anterior a la eleccién, entregando personalmente los sobres en la Oficina Consular de
Carrera o Seccién Consular de la Misién Diplomadtica en que estén inscritos, para su
remisién, mediante envio electoral, a la Oficina que a estos efectos se constituya en el
Ministerio de Asuntos Exteriores, la cual procederd al envio urgente de dichos sobres
a las Juntas Electorales correspondientes».

La reforma de 2011 dard continuidad a la politica legislativa de promocién y ex-
tension del voto en urna de los espafioles residentes en el exterior pero perfeccionan-
do los procedimientos y garantfas. A estos efectos, la LOREG pasé a preceptuar lo
que sigue: 1) que las dependencias consulares habilitadas para la entrega personal de
los sobres de votacién dispondrian de urnas custodiadas por un funcionario consular
(art. 75.5); 2) que durante los dfas previstos para el depésito del voto en urna los res-
ponsables consulares deberfan facilitar su ejercicio y establecer las medidas necesarias
para la correcta guarda y custodia de las urnas, incluyendo el precintado de las mis-
mas al finalizar cada jornada y la presencia de los representantes de las candidaturas
en las dependencias consulares habilitadas durante los dfas del depésito de voto en
urna (art. 75.7); 3) que el elector, previa exhibicién y entrega de uno de los certifica-
dos de inscripcién censal, deberfa acreditar su identidad ante el funcionario consular
(pasaporte, DNI, certificacién de nacionalidad o de inscripcién en el Registro de
Matricula Consular) quien estamparia el sello de la oficina consular haciendo constar
la fecha de depésito (art. 75.6); 4) que, finalizado el periodo de depédsito en urna del
voto, este mismo funcionario consular expedirfa acta haciendo constar el ndmero de
certificaciones censales, las incidencias y el nimero de sobres recibidos por correo;
4) que lo remitird, junto con los recibidos por correo, mediante envio electoral a la

% Un andlisis prospectivo y propositivo imprescindible en Delgado-Iribarren Garcfa-Campero,

M. (2022). «El procedimiento de votacién de los espafioles residentes temporales fuera de Espafia
(ERTA): balance de la experiencia y posibilidades de reforma». Chueca Rodriguez, R. L. y Gdlvez
Mufioz (dirs), L.A. E/ voto de los espaioles en el exterior. Madrid: CEPC, 229-242.
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Oficina del Ministerio de Asuntos Exteriores para su envio urgente a las Juntas Elec-
torales (art. 75.8); 5) Ademds, el art.75.9 enfatiza la funcién garantista de la oficina
consular al declarar indispensable para la validez de estos votos la constancia clara
en el sobre de un matasellos u otra inscripcién oficial de una Oficina de Correos o
de la Oficina Consular «que certifique, de modo indubitable, el cumplimiento del
requisito temporal».

Sin embargo, el cambio de paradigma pretendido en 2011 para impulsar el voto
presencial del exterior en detrimento del voto postal a fin de reforzar las garantias™
identificatorias del elector, chocé con una realidad incontestable: el nlimero limitado
de oficinas consulares y las distancias a recorrer por el elector para llegar a las mismas
convirtiéndose en elementos de disuasién insuperables para el ejercicio efectivo del
sufragio desde el exterior.

Por ello, la reforma de 2022, sin necesidad de introducir garantfas y salvaguardas
adicionales en el procedimento de votacién en urna, puso todo su enfasis en extender
la oferta de espacios fisicos en los que el elector pudiera ejercer esta modalidad de
voto en cualquier pais de mundo’'. Asf, los electores que opten por depositar el voto
en urna podrin entregar personalmente los sobres en: 1) embajadas, 2) oficinas o
secciones consulares en las que estén inscritos, 3) en los consulados honorarios de Es-
pafia en el extranjero, 4) o en los lugares que a tal efecto se habiliten para ello. Todos
estos espacios: 5) seran adecuadamente publicitados, 6) estardn abiertos en horario de
maflana y tarde, 7) dispondrdn de urnas custodiadas por un «funcionario habilitado
a tal efecto» 8) y contardn con papeletas oficiales de voto, suficientes sobres de vota-
cién y medios informdticos necesarios para la descarga del resto de la documentacién
precisa para votar (art. 75.4 LOREG).

Estas novedades introducidas por la LO 12/2022 persiguen paliar los limita-
dos medios materiales y humanos disponibles para ejercer el voto en urna consular
conforme a la regulacién anterior (oficinas y funcionarios consulares) extendiendo la
disponibilidad, por un lado, a otros espacios fisicos prototipicamente representativos
(Embajadas o consulados honorarios) o a cualquier otro que pueda cumplir dicha
funcién atendiendo a las necesidades (Instituto Cervantes, centros regionales, centros

>0 El mismo Informe del Consejo de Estado de 2009 abogé por la suscripcién de acuerdos o convenios

con los servicios de Correos de los paises donde residen el mayor nimero de espafioles inscritos en el
CERA, «para incrementar, en lo posible, las garantias» (p. 133).

! La Disposicién Adicional Tercera de la LO 12/2022 mandataba al Gobierno a dictar en el
plazo de seis meses, desde la entrada en vigor de la presente ley, y previo informe favorable de la Junta
Electoral Central, una orden en la que establecieran las condiciones para la designacién de los nuevos
centros habilitados para el depésito del voto en urna, ademds de las Embajadas y las Oficinas Consulares,
determinando ademds las garantias, los procedimientos homogéneos y las consiguientes dotaciones
materiales y personales destinadas a este fin, entre las que se dispondrdn sistemas de seguridad adecuados
para los sobres de envio. En uso de tal facultad, el Gobierno dicté la Orden AUC/306/2023, de 28 de
marzo, por la que se establecen las condiciones para la designacién de los centros habilitados en el
extranjero para el depésito del voto en urna en los procesos electorales convocados en Espafia.
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Culturales, AECID, centros de formacién, hospitales, etc.)’>. Ademds, se abre la posi-
bilidad de incrementar sustancialmente la plantilla de recursos humanos disponibles
al «habilitar funcionarios al efecto» que puedan atender la gesti6n electoral de dichos
centros de votacién. Tampoco resulta un avance menor la extensién temporal («ho-
rarios de mafiana y tarde») del uso de los centros de votacién para que los electores
no vean alterada una actividad laboral que pudiera disuadirles del ejercicio de voto.

E) La irrenunciable verificacion de la identidad de los electores

En la debilidad de las garantias necesarias para verificar adecuadamente la iden-
tidad de los electores en el procedimiento electoral del exterior ha residido tradicio-
nalmente el argumento principal sobre el que se sustentaban las criticas relativas al
fraude electoral del voto del exterior.

Desde 1985, la vinculacién de la identidad del elector del exterior con los dife-
rentes tramites del procedimiento electoral se limitaba a dos actos: 1) la recepcién
del correo postal certificado de toda la documentacidn electoral remitida de oficio por
la Delegacién Provincial de la OCE; 2) y el envio por el elector mediante correo pos-
tal certificado del sobre de votacién dirigido a la Junta Electoral con un matasellos
acreditativo de la fecha de registro del correo postal. Asf las cosas, no resulta dificil
cernir la sospecha sobre potenciables influencias espurias tanto en la recepcién de la
documentacion electoral como en la remisién de los votos en aquellos paises en que

°2 Sirva como ejemplo lo dispuesto en la Resolucién de 4 de abril de 2023, de la Subsecretaria

del Ministerio de Asuntos Exteriores, por la que se determina la relacién de centros habilitados en
Argentina, Honduras, Israel, Chile, Brasil, Venezuela, México, Cuba, Paraguay y Reino Unido para el
depdsito de voto en urna en las elecciones autonémicas de 28 de mayo de 2023: «De conformidad con lo
dispuesto en el articulo 2.1 y 2.2 de la Orden AUC/306/2023, de 28 de marzo, las Oficinas Consulares
de carrera (Consulados Generales, Consulados y Secciones Consulares de las Misiones Diplomdticas) se
considerardn a todos los efectos centros habilitados para el depdsito del voto en urna, con las excepciones
que se detallan a continuacién: a) En la demarcacién consular de Buenos Aires (Argentina), el centro
habilitado serd la Embajada de Espafia en Buenos Aires ... b) En la demarcacién consular de Salvador
de Bahia (Brasil), el centro habilitado serd el Instituto Cervantes ... ¢) En la demarcacién consular de
Santiago de Chile (Chile), el centro habilitado serd el Centro Cultural de Espafia ... d) En la demarcacién
consular de Tegucigalpa (Honduras), el centro habilitado serd la Oficina Técnica de Cooperacién de
la AECID ... e) En la demarcacién consular de Tel Aviv (Israel), el centro habilitado sera el Instituto
Cervantes ... f) En la demarcacién consular de México (México), el centro habilitado serd el Hospital
espafiol ... g) En la demarcacién consular de Asuncién (Paraguay), el centro habilitado serd la Oficina
Técnica de Cooperacién de la AECID ... Segundo... a) En la demarcacién consular de Sdo Paulo (Brasil),
los centros habilitados serdn el Consulado General de Espafia en Sdo Paulo y el Centro Espanhol do
Parand de Beneficencia e Cultura... b) En la demarcacién consular de La Habana (Cuba), los centros
habilitados serdn las dos sedes del Consulado General de Espafia en La Habana: el Palacio de Velasco
... y el Edificio de la Lonja del comercio ... ¢) En la demarcacién consular de Londres (Reino Unido),
los centros habilitados serdn la Embajada de Espafia en Londres ... y el Consulado General de Espafia
en Londres ... d) En la demarcacién consular de Caracas (Venezuela), los centros habilitados serin el
Consulado General de Espafia en Caracas y el Consulado Honorario de Espafa en Valencia-Hermandad
gallega de Valencia.
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el funcionamiento del servicio resulte vulnerable en medios, eficiencia e integridad
profesional.

Por ello, la reforma de 2011, justificada esencialmente en combatir el fraude
electoral del exterior’®, result especialmente incisiva en la acreditacién de la identi-
dad del elector’. La propia esencia de esta reforma — el voto rogado — va dirigida a
tal fin: parece dificil imaginar un fraude electoral masivo en el que voten «hasta los
muertos» si la condicidn previa es solicitar el propio ejercicio del voto. El requisito
impuesto al elector para solicitar votar (en concreto, la remisién por la Delegacién
Provincial de la OCE de toda la documentacién electoral necesaria para ejercitar el
voto) genera una depuracién® automitica del CERA proscribiendo en la prictica
cualquier burda pretensién de pucherazo electoral masivo que tome como base un
censo electoral desfasado y sin actualitzar’.

Si lo anterior no bastara para garantizar la fiabilidad e integridad del procedi-
miento electoral, en 2011 se introdujeron mecanismos efectivos de verificacién de
la identidad de los electores en diferentes trimites electorales sustantivos: 1) aunque
el impreso oficial de solicitud de voto debfa ser remitido a todos los inscritos en el
CERA y encontrarse disponible desde la convocatoria electoral en las dependencias
consulares y, ademds, obtenerse por via telemdtica, los electores debfan remitirlo a
la Delegacién Provincial de la OCE acompafidndolo de fotocopia del pasaporte o del
DNI o certificacién de nacionalidad o de inscripcién en el Registro de Matricula
Consular (art. 75.1); 2) los electores que optaren por ejercer por correo su derecho de
voto, debfan incluir en el sobre dirigido a la Junta Electoral, junto al sobre o sobres
de votacién y el certificado de estar inscrito en el censo, fotocopia del pasaporte o
del DNT o certificacién de nacionalidad o de inscripcién en el Registro de Matricula
Consular y enviar todo ello en el sobre dirigido a la Oficina Consular por correo cer-
tificado (art. 75.4); 3) el elector que deposite el voto en urna acreditard su identidad
ante el funcionario consular mediante pasaporte, DNI o certificacién de nacionalidad
o de inscripcién en el Registro de Matricula Consular y exhibird y entregard uno de
los certificados de inscripcién censal antes de depositar el sobre en la urna dirigido
a la Junta Electoral en el que el funcionario consular habrd estampado el sello de la

»  Sin embargo, como advierte C. Arce Jiménez, la limpieza de los procesos electorales es un

elemento inexcusable en un Estado Democritico y de Derecho pero no «a costa de vaciar de contenido
material el derecho de sufragio ... el farragoso sistema de voto rogado introducido por la LO 2/2011
supera con creces los costes asumibles en aras de evitar situaciones de fraude» (gp. ciz., p. 262).

% Pero, como advirtié P. Biglino Campos, «no parece pues adecuado obstaculizar el ejercicio del
derecho de voto - hasta el extremo de diezmarlo - a los solos efectos de asegurar su personalidad» (p.
cit., p. 6).

> Sobre las dificultades para la actualizacién y depuracién del CERA resultan de gran interés
las conclusiones alcanzadas por Mateos Crespo, J.L. (2022). «La técnica censal del CERA: problemas
resolubles (e irresolubles)». Chueca Rodriguez, R. L. y Gdlvez Mufioz (dirs), L.A. E/ voto de los espaioles
en el exterior. Madrid: CEPC, 109-128.

¢ De ahi que C. Fernindez Esquer insista en la importancia de una correcta actualizacién del
censo de manera periédica tras la reforma de 2022 (op. ciz., p. 1).
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Oficina Consular haciendo constar la fecha de su depésito (art. 75.6). La exigencia de
adjuntar un documento acreditativo de la identidad del elector (DNI, etc.) en los tra-
mites electorales del voto por correo permite evitar la suplantacion de personalidad
por terceros que dificilmente pueden tener acceso a dicha documentacién personal al
margen de la voluntad del elector.

A la pretensién de suprimir el ruego o solicitud del voto siempre se le reprochd
el riesgo de «volver a las andadas» con el fraude electoral del exterior o el peligro
de desandar la senda de las garantias procedimentales iniciada una década atrds. Se
suponfa que, de nuevo, un CERA adulterado, sin una accién invidual afirmativa del
elector e indicativa de su voluntad de ejercer el sufragio, darfa paso a nuevos fraudes
si la identificacién del elector en los diferentes trdmites electorales no resultaba efec-
tiva o si posibilitaba la suplantacién de su personalidad. No en vano, el Informe de
la JEC de 22 de diciembre de 2021 advirti6é que la supresién de una garantia como
la solicitud personal del voto deberfa ir acompafiada de la «inclusién de otra nueva»
que garantizara la personalidad en el ejercicio del derecho de sufragio, evitando as{
cualquier supuesto de suplantacién de la voluntad del elector en el ejercicio de ese
derecho (p. 18).

Por ello, con la reforma de 2022, no exenta de dudas *’ sobre la posibilidad de
abrir la puerta a casos aislados de suplantacién de identidad a través del envio postal
del voto cuando la documentacién electoral pudiera haber llegado a domicilios in-
correctos por cambios de domicilio o defunciones no comunicadas se han mantenido
todas la exigencias anteriores de verificacién de la identidad — tanto en el momento
de la remisién del voto por correo postal certificado (art. 75.7) como en el ejercicio
del voto presencial en urna (art. 75.5) — con alguna garantifa adicional como, en la
modalidad de voto por correo, la obligacién para el elector de incluir en el sobre di-
rigido a la Junta Electoral uno de los certificados censales «en cuyo reverso constard
la firma y nimero de pasaporte o Documento Nacional de Identidad del elector»
(art. 75.7).

F) La ampliacion de tiempos para la rvecepcion de la documentacion electoral y la extension
de plazos de votacion y escrutinio

Todo procedimiento electoral constituye una permanente batalla contra el tiem-
po. La acumulacién de plazos minimos, fugaces y preclusivos es un reto maydsculo
para lograr el objectivo final de un ejercicio generalizado y fiable del sufragio por la
ciudadanfa conforme a principios electorales que salvaguarden la pureza del proceso
electoral. El modelo tradicional de ejercicio del voto CER A no estaba exento de criti-
cas en cuanto a los tiempos disponibles para el ejercicio del voto y su exitoso recuento
oficial. Desde 1985, el envio de la documentacién electoral tras la proclamacién ofi-
cial de candidatos o la resolucién de la dltima impugnacién sometia a notable estrés

57

Ferndndez Esquer, C., op. cit. p. 1.
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lograr en tiempo el envio del voto y su recuento posterior. En no pocas ocasiones los
votos se quedaban en el camino y no llegaban a su escrutinio oficial. Pero la menor
dimensién de esta problemdtica no ponia en cuestién el modelo procedimental de
voto del exterior. Sin embargo, la reforma de 2011 que introdujo el voto rogado dio
un vuelco®® a esta situacion al constatarse el efecto disuadorio en el ejercicio del su-
fragio que provocaban los intrincados y tortuosos trimites para la solicitud del envio
de la documentacién electoral, su recepcién posterior y el envio y efectivo recuento
del voto supuestamente emitido. El derrumbe de la participacion electoral del 30 %
tradicional a apenas un 5% de voto efectivamente recontado exigia una reduccién,
revisién y simplificacién de trdmites y plazos electorales para posibilitar un ejercicio
efectivo del voto desde el exterior que demanda la Constitucién, esto es, recuperar un
porcentaje razonable de participacién de los espafioles que residen en el extranjero.

La reforma electoral de 2022 gana la primera batalla contra el tiempo con la

propia supresién del voto rogado al suprimir un requisito previo que condicionaba
el ineludible envio de la documentacién electoral por parte de la Delegacién Provin-
cial de la OCE y su recepcion por el elector par su emisién en plazo suficiente. Pero
esta sola previsién nos devolveria al modelo tradicional previo a 2011 sin resolver
las disfunciones temporales preexistentes. Por ello, la LO 12/2022 precepta que
las Administraciones Puablicas dispongan de los medios precisos en cada caso para
que los envios electorales «se lleven a cabo de la manera mds rdpida, segura y eficaz,
contando para ello incluso con la valija diplomadtica y el reenvio por correo interno
del pafs correspondiente, en la medida en que la Oficina del Censo Electoral y la
administracién consular lo consideren necesario y posible (art. 75.3). Ademds, ha
introducido notables novedades dirigidas a garantizar efectivamente el voto del ex-
terior «en tiempo y forma.

a) El envio de oficio por la Delegacién Provincial de la OCE al elector de la
documentacidn electoral (sin papeletas) con notable anterioridad a la procla-
macién de las candidaturas (con o sin impugnaciones) garantiza sin margen
de duda la rececpién de la misma con tiempo suficiente y holgado para prose-
guir con los siguientes trimites una vez oficializadas las papeletas electorales.
Si el envio de la documentacién electoral debe realizarse ahora a partir del
décimo octavo dia y antes del vigésimo quinto dia posterior a la convocatoria
(art. 75.3) — con la normativa anterior el envio se producia entre el trigésimo

58

Aunque el Informe del Consejo de Estado de 2009 valoré positivamente la posibilidad de que las
Oficinas Consulares asumieran el envio de la documentacién electoral de los electores residentes en sus
demarcaciones, no acerté a ver la necesidad de ampliar el plazo de escrutinio general porque «alargarfa»
la situacién de incertidumbre que provoca la espera del escrutinio general. Por el contrario, apostd por
una opcién bien llamativa pero sin argumentos concluyentes: «adelantar la fecha de convocatoria de
las elecciones dentro de los limites marcados por el articulo 68.6 de la Constitucién» (p. 134). Por el
contrario, el Informe de la JEC de 22 de diciembre de 2021 resultaba claro: «El retraso de la fecha en
que deba celebrarse el escrutinio general ... es otra medida recomendable ... parece razonable fijar esa
fecha en el quinto dia después de la votacién, puesto que no afectarfa a los plazos establecidos para la
constitucion de las cdmaras legislativas o de las corporaciones locales» (p. 20).
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cuarto dfa posterior a la convocatoria, en aquellas provincias donde no hubie-
se sido impugnada la proclamacién de candidatos, y en las restantes, no més
tarde del cuadragésimo segundo — el correo postal ha ganado, nada més y nada
menos, que entre un minimo de nueve y un maximo de veinticuatro dfas para
alcanzar su destino con éxito.

b) Las listas electorales podrdn descargarse telemdticamente desde el momento
mismo de su proclamacién definitiva y nunca mds tarde del quinto dia poste-
rior a la misma lo que excluye el envio de la documentacién electoral a partir
de ese momento (gandndose un tiempo precioso y muy holgado condiciona-
do, ademds, por los azares de los sistemas postales de los distintos paises). A
partir del volcado telemdtico de las listas electorales se estard en disposicién
de ejercer el voto (por correo postal dirigido a los consulados o en urna en
los centros de votacién homologados) en los tiempos de votacién también
ampliados por la LO 2022.

¢) La ampliacién de tres a siete dias de los plazos para el depdsito del voto en

urna («los electores que opten por depositar el voto en urna lo hardn entre el

octavo y el tercer dfa, ambos inclusive, anteriores al dia de la eleccién», art.
75.4)° se suma a la notable extensién de los dfas previstos para el voto por
correo postal provocado por su ampliacién inicial desde la descarga telema-
tica de las listas electorales (aunque su limite final siga siendo «el quinto dia

anterior al de la eleccién», 75.7).

La valija diplomdtica (art. 75.8) para el transporte de los sobres depositados

por los electores y los recibidos por correo, junto al acta expedida por el

funcionario consular, aparece como otra novedad operativa relevante en el
momento critico para garantizar que los votos lleguen en tiempo y forma al
recuento oficial ya que, a tal efecto, se dispone de escasisimos dias entre el
tercer dfa anterior a la votacidn (en que finaliza el depdsito de votos en los
centros consulares y habilitados) y el dfa del escrutino oficial. Esta alternativa
al correo postal constituye una inestimable y crucial garantia adicional para
facilitar el voto del exterior al imponer la inmediatez y la urgencia en la re-

misién del envio electoral a la Oficina del Ministerio de Asuntos Exteriores y,

posteriormente, a las Juntas Electorales.

e) La ampliacién en dos dias del plazo para el inicio del escrutinio general
— «EI escrutinio general se realiza el quinto dia siguiente al de la vota-
cién» (art. 103.1 LOREG)®® — y su extension en idéntico término (arct. 107
LOREG) constituyen el inevitable corolario para perfeccionar un sistema de
garantias del voto del exterior que posibilite el ejercicio efectivo del mis-
mo mediante el recuento oficial de los votos vdlidamente emitidos desde el

d

~

% Art. 75.5 (2011): «Los electores que opten por depositar el voto en urna, lo hardn entre el

cuarto y segundo dfa, ambos inclusive, anteriores al dfa de la eleccién».
€ Art. 103.1 (2011): «1. El escrutinio general se realiza el tercer dfa siguiente al de la votacién,
por la Junta Electoral que corresponda, segiin lo establecido en las disposiciones especiales de esta Ley».
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extranjero. Como se ha advertido en pdginas anteriores, en los comicios ce-
lebrados durante una década bajo la vigencia de la normativa que introdu-
jo el voto rogado, un nimero ingente de votos vdlidamente depositados en
la urna consular o emitidos por correo postal nunca llegaron a computarse
en el recuento oficial celebrado por las Juntas Electorales. Como advertia el
Predmbulo de la LO 12/2022, «esta medida es imprescindible si se quiere
que el esfuerzo de participacién democrética de nuestros conciudadanos en el
extranjero sea tomado en consideracion, pues el plazo actual de tres dias desde
la fecha de la votacién hasta la apertura de los votos remitidos desde el extran-
jero se ha demostrado insuficiente para garantizar la recepcién de esos votos».

G) E! limitado aprovechamiento de internet: las papeletas descargables telemdticamente

Si la reforma electoral de 2011 limité el avance de la utilizacién de medios tele-
miticos a la posiblidad de que el elector pudiera obtener por via telemdtica el impre-
so oficial de solicitud de voto rogado, la LO 12/2022 ha dado un paso mds, aunque
ciertamente timorato®, en la utilizacién de Internet en el procedimiento electoral
del voto del exterior®*:

a) Entre la documentacién electoral que las Delegaciones Provinciales de la
OCE deben remitir por correo postal y de oficio al elector CERA figurard una
hoja informativa con la direccién de la pdgina web oficial en la que se expon-
drdn las candidaturas definitivas, y en la que estardn disponibles los juegos
de papeletas descargables, con todas las candidaturas concurrentes, asf como
cualquier otra informacién sobre los procesos electorales en curso. En la hoja
informativa se recogerdn las instrucciones para obtener telemdticamente un

0 A pesar de que ya en 2009 el Informe del Consejo de Estado advirtié que la votacién en el

exterior «es la que mds podria beneficiarse de la introduccién de sistemas de sufragio electrénico» tanto
mediante la utilizacién de la urna electrénica como en la modalidad de voto por Internet (p. 140).

2 Llama la atencién la entusiasta defensa de la Junta Elecroral Central de esta modalidad de
votacion electrénica, aunque el legislador no la haya secundado: «la solucién menos costosa y mds
idénea puede ser la de establecer un procedimiento de votacién ... por medios telemdticos. La tecnologia
ofrece en la actualidad instrumentos idéneos para comprobar la identidad de quienes intervienen en
las comunicaciones producidas por medios electrénicos y para garantizar el secreto ... estos caminos
pueden recorrerse con suficiente seguridad ... en la disyuntiva de que muchos miles de espafioles en los
distintos procesos electorales, ante las dificultades que comporta hacerlo, renuncien a ejercer el derecho
fundamental de sufragio activo ... como remedio excepcional ... la ventaja de que hace posible el pleno
ejercicio del derecho fundamental ... la sugerencia que se acaba de hacer se circunscribe exclusivamente
al supuesto considerado sin que la JEC propugne la aplicacién de procedimientos electrénicos para el
ejercicio del derecho de sufragio activo por los electores en Espafia» (Informe de 16 de noviembre de 2016,
sobre la regulacion del voro de los electores espaiioles que residen o se hallan en el extrangero ..., 443-444). Por el
contrario, su Informe de 22 de diciembre de 2021 vendria a matizar esta posicién al afirmar que el voto
telemdtico nunca deberfa ser el Gnico procedimiento legalmente establecido puesto que dificultarfa en
extremo el ejercicio del derecho de sufragio por aquellas personas que no dispusieran de los aparatos
electrénicos necesarios (p. 17).
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juego de papeletas de manera accesible asi como los medios por los que los
electores podrin conocer las candidaturas proclamadas (art. 75.1 y 2).

b) El modelo de papeleta descargable serd homologado por la Junta Electoral y
a las Administraciones Publicas corresponde garantizar los medios materiales
y técnicos para facilitar a los electores el acceso a las papeletas descargables
(art. 75.2).

¢) Con el fin de garantizar el secreto del voto, solo podrd efectuarse la descarga
telemdtica del juego completo de papeletas que solo estardn disponibles con
posterioridad a la resolucién de los recursos presentados contra la proclama-
cién de candidaturas y no mds tarde del quinto dia posterior a la proclamacién
de candidaturas (art. 75.3).

Frente a quienes defienden una extensa utilizacién de medios telemdticos en
las diversas operaciones electorales tanto del voto del exterior como de cualquier
otra modalidad de votacién®, la reforma electoral de 2022 ha optado por un timido
avance que es deudor de las dudas generales que se ciernen habitualmente sobre la
seguridad del voto telemdtico.

En puridad, estas novedades legislativas no inciden en el trdmite especifico de
la votacién sino que se proyectan sobre los trabajos preparatorios con dos finalidades
bien definidas: 1) perfeccionar los sistemas de informacién a los votantes CERA so-
bre todos los elementos que puedan resultarles de interés; 2) y recortar los tiempos
en los plazos preclusivos del procedimiento electoral del exterior a fin de facilitar y
fomentar la participacion.

Si la principal critica al voto rogado residia en la dificultad de transitar un intrin-
cado itinerario procesal en un periodo electoral tan fugaz — critica bien fundada por
cuanto, en general, supuso un derrumbe espectacular en el porcentaje de participa-
ci6én y, en concreto, también se producia un notable desfase entre quienes solicitaban
el voto y llegaban a remitirlo o, incluso, alcanzaba a ser escrutado — el esfuerzo por
simplificar, reducir o aligerar trdmites electorales tenfa en la emisién y remisién de
las papeletas electorales su piedra de toque ya que su emisién u homologacién se
produce bien avanzado el proceso electoral bien cuando se produce la proclamacién
de candidatos o, impugnada ésta, cuando se resuelven los multiples recursos poten-
ciales que pueden llegar hasta el Tribunal Constitucional. Desde 1985, la Delegacién
Provincial de la OCE remitia al elector el conjunto de la documentacién electoral
(incluidos sobres y papeletas) una vez alcanzados los items anteriores (proclamacién
definitiva de candidatos o resolucién definitiva de impugnaciones).

Sin embargo, la reforma de 2022 posibilita que el inicial envio de oficio por
la Delegacién Provincial de la OCE de la documentacién electoral no incluya las
papeletas lo que supone un adelanto significativo en la remision y su recepcién por

®  Un buen ejemplo de esta posicién lo encontramos en las miltiples enmiendas presentadas (y
rechazadas) en el Senado por los grupos parlamentarios Nacionalista (JuntsxCat) y de ERC-Bildu para

extender el uso de medios telemdticos a diferentes operaciones electorales.
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el votante. El envio de la documentacién electoral debe realizarse por correo cer-
tificado «a partir del décimo octavo dfa y antes del vigésimo quinto dia posterior
a la convocatoria» (art. 75.3) cuando, con anterioridad, desde 1985, el envio de la
documentacidn electoral debfa realizarse «no mds tarde del trigésimo cuarto dia pos-
terior a la convocatoria, en aquellas provincias donde no hubiese sido impugnada la
proclamacién de candidatos, y en las restantes, no mds tarde del cuadragésimo se-
gundo». Posteriormente, se realizard otro envio postal con las papeletas proclamadas
definitivamente: «Las Delegaciones Provinciales de la Oficina del Censo Electoral
remitirdn asimismo las papeletas oficiales a la direccién de la inscripcién de los elec-
tores residentes ausentes que viven en el extranjero, a partir del vigésimo noveno y no
mds tarde del trigésimo tercer dia posterior a la convocatoria, en aquellas provincias
donde no hubiera sido impugnada la proclamacién de candidatos vy, en las restantes,
no mds tarde del trigésimo noveno (art. 75.3).

Sin embargo, en términos précticos, con el primer envio de documentacién (sin
papeletas) se produce un potencial adelanto en la recepcién de la documentacién
electoral de un maximo de veintidés dias y un minimo de dieciséis dias que asegura
sin duda la recepcidn de dicha documentacién por el elector. La posterior posibilidad
de descargar telemdticamente las papeletas electorales («las papeletas descargables es-
tardn disponibles con posterioridad a la resolucién de los recursos presentados contra
la proclamacién de candidaturas y no mds tarde del quinto dia posterior a la procla-
macién de candidaturas») apenas cinco dias después de la proclamacién definitiva de
las candidaturas produce un significativo adelanto en los tiempos de que dispone el
elector para emitir su voto por correo y, lo mds importante, para que llegue en tiempo
y forma a la oficina consular para su posterior envio, recuento y escrutinio general.

H) La gratuidad y las gavantias de transparencia, seguridad y secreto

La reforma electoral de 2022 se hizo eco de las criticas que sefialaban al coste eco-
némico de los envios postales por el elector y proclamé la gratuidad de estos tramites
a satisfacer habilitando la propia Adminstracién espafiola apartados de Correos que
permitan el envio sin coste de la documentacién dirigida a las Oficinas Consulares y,
allf donde la apertura de estos apartados de correos no fuera posible, adoptando los
medios necesarios para garantizar el reembolso del coste del envio que haya tenido
que realizar el elector (art. 75.12).

Ademds, el legislador orgdnico de 2022 también se ha cuidado de evitar que su
objetivo prioritario dirigido a facilitar el voto del exterior no fuera en detrimento de
garantias® electorales bdsicas como la salvaguarda de la transparencia, seguridad y
secreto:

% Como recuerda e/ Grupo de trabajo en Derecho Electoral, «La importancia cuantitativa del CERA
y los riesgos que evidencia en la actualidad respecto a prdcticas de desinformacién, manipulacién y

fraude electoral, que escapan al control de los Estados, exigen terminantemente que cualquier disefio
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a) El sobre de votacién o, en su caso, los sobres de votacién para cada proceso
convocado, deben contar con sistemas de seguridad adecuados (art. 75.1).

b) Las papeletas se corresponderdn con la papeleta oficial, asi como con un mo-
delo de papeleta descargable homologado por la Junta Electoral (art. 75.2).

¢) Con el fin de garantizar el secreto del voto, solo podrd efectuarse la descarga
telemdtica del juego completo de papeletas (art. 75.2).

d) El envio de la documentacién electoral por la Delegacién Provincial de la
OCE debe realizarse por correo certificado (art. 75.3).

e) Las Administraciones Publicas deben disponer de los medios precisos para
que los envios electorales se lleven a cabo de la manera mds rdpida, «segura»
y eficaz (art. 75.3).

f) El elector que deposite su voto en urna consular acreditard su identidad ante

el funcionario consular y depositard el sobre dirigido a la Junta Electoral para

su escrutinio, una vez que el funcionario consular firme en el reverso de dicho
sobre y estampe en el mismo el sello de la Oficina Consular en el que conste

la fecha de su depésito (art. 75.5).

Durante los dias sefialados para efectuar el depésito del voto en urna los res-

ponsables consulares deberdn establecer las medidas para la correcta guarda

y custodia de las urnas, que incluirdn su firma en el acta final y el precintado

al finalizar cada jornada. El proceso de precintado, recuento y elaboracién del

acta serd publico (art. 75.6).

h) Los representantes de las candidaturas concurrentes a las elecciones podrian
estar presentes en las dependencias consulares habilitadas durante los dfas del
depésito de voto en urna (art. 75.6).

1) Serd indispensable para la validez de estos votos que conste claramente en el
sobre dirigido a la Junta Electoral el sello de la Oficina Consular que certifi-
que, de modo indubitable, el cumplimiento del requisito temporal (art. 75.9).

j) Al finalizar el escrutinio, la JEC hard publicos los datos de voto de los electo-
res CERA remitidos por cada consulado desglosados por provincias, asi como
los datos del voto recibido en cada Junta Electoral Provincial desglosados por
consulado de emision (art. 75.14).

~

g

normativo del sistema de voto exterior extreme las garantfas para salvaguardar su integridad frente a
tan siniestras y recientes amenazas.» (E/ ejercicio del derecho de sufragio por cindadanos espaiioles mediante el
sistema CERA ... p. 15).
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V. LAS ELECCIONES DE 28 DE MAYO Y 23 DE JULIO DE 2023: BANCO
DE PRUEBAS PARA EL VOTO DEL EXTERIOR TRAS LA SUPRESION
DEL VOTO ROGADO

El 28 de mayo de 2023 se celebraron los primeros comicios tras la entrada en vi-
gor de la LO 12/2022 que suprimi6 el voto rogado tratdndose de la primera oportu-
nidad para testar su impacto en la participacion electoral del voto del exterior. Ade-
mds de comicios locales a los que no les resultaba de aplicacién la ley mencionada, se
celebraron elecciones en trece Comunidades Auténomas y dos Ciudades Auténomas
evidencidndose una notable recuperacién de la participacién electoral del exterior
y alcdnzddose casi los niveles de comicios similares celebrados con anterioridad a la
reforma legislativa de 2011.

Segn el Informe de participacion y obstdculos de la misma en las elecciones de 28 de
mayo de 2023% de Marea Granate, la media de participacién en el voto exterior de las
elecciones autonémicas de 2011 fue del 8.14%, cayendo hasta el 3.11% en 2019 y
remontando hasta alcanzar el 7.4% en 2023 — lo que adquiere mds valor si tenemos
en cuenta que la participacién general del voto del interior cay6 al 63.9% situdndo-
se en el tercer valor mds bajo de la historia —. Sirvan como ejemplo los siguientes
datos especificos en dicha secuencia temporal de porcentajes de participacién: Ara-
g6n (11.04/5.7/9.6), Asturias (9.96/2.23/5.9), Castilla-La Mancha (9.96/4.5/7.14),
Comunidad Valenciana (8.29/2.6/8.02), Extremadura (8.09/3.5/7.1), Comunidad de
Madrid (7.51/4.92/7.75), Murcia (7.85/3.81/7.1). Segtn los datos oficiales procla-
mados por las Juntas Electorales®, la relacién entre electores y votantes resultaba
bien ilustrativa: Aragén (39.593/3.809/9.74%), Illes Balears (26.419/1.301/4.92%),
Cantabria (41.069/2.549/6.20%), Castilla y Le6n (160.179/3.081/ 1.92%), Comu-
nidad de Madrid (375.602/28.833/7.67%), La Rioja (17.652/1009/5.71%), Co-
munidad Valenciana (125.707/10.087/8.02%). Comparados valores homologables
entre elecciones autonémicas, todo parecia indicar que la supresién del voto rogado
iba a restituir plenamente los parametros tradicionales de participacién del voto del
exterior.

Sin embargo, la sensible recuperacién del voto del exterior en las elecciones au-
tonémicas celebradas apenas dos meses atrds quedd, en las elecciones generales cele-
bradas el 23 de julio de 2023, muy lejos de esta tendencia sin que pueda afirmarse
su equiparacién con niveles de participacién en comicios similares (elecciones gene-
rales) celebrados antes de 2011.

La Resolucién de 24 de octubre de 2023 de la Presidencia de la Junta Electo-
ral Central, en la que se ordena la publicacién de los datos del voto de las personas

% hetps://mareagranate.org/2023/06/informe-de-participacion-y-obstaculos-a-la-misma-en-las-
elecciones-del-28-de-mayo-de-2023/

% heep://www.juntaelectoralcentral.es/cs/jec/elecciones

7 hteps://www.juntaelectoralcentral.es/cs/jec/documentos/GENERALES_2023_
ResultadosVotoCER Acongreso.pdf
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espafiolas residentes en el extranjero en las elecciones al Congreso de los Diputados y
al Senado celebradas el 23 de julio evidencia que de los 2.288.774 electores inscritos
en el CERA ejercieron el voto 203.115 votantes del exterior lo que equivale a un
8.87% lo que supone un incremento importante respecto a las elecciones generales
de 2019 (6.85%) o de 2011 (4.95%) electores. Sin embargo, el contraste con los da-
tos de las elecciones generales previas a la introduccién del voto rogado sigue siendo
notable: 2008 (31,74%), 2000 (23%).

Por Comunidades Auténomas, debe resaltarse el diferente impacto en la partipa-
cién en las elecciones generales de 2023: a) Por encima de la media se situaron Cas-
tilla-La Mancha (15.72%), Aragén (13.75%), Comunidad de Madrid (11.90%), Pais
Vasco (10.72%), Extremadura (10.56%), Comunidad Valenciana (10.10%), Castilla
y Leén (9.57%), Murcia (9.39%), Navarra (9.39%), Andalucia (9.35%) y Catalufia
(9.02%), : b) y, por debajo de dicha media, Cantabria (8.40%), La Rioja (8.40%), Ba-
leares (7.25%), Asturias (7.10%), Galicia (6.32%) y Canarias (4.47%). Resulta llama-
tivo que las dos Comunidades Aut6nomas con mayor tradicién de emigracién y voto
CERA (Galicia y Canarias) sean las que mantienen cotas de participacién mds bajas.

La media de la participacipacién en el voto exterior de las elecciones generales
de 2023 se ha casi duplicado respecto de las cotas marginales que habfa alcanzado
vigente el voto rogado (5%) pero apenas representa un tercio de los umbrales habi-
tuales en el pasado (30%). No cabe excusar falta de motivacién del electorado puesto
que las elecciones de 2023 registraron una alta participacién (70%) propia de comi-
cios con una amplia movilizacién del electorado provocada por la alta tensién politica
y la intuicién de riesgos de cambios sustanciales en las mayorias electorales.

La causa del mantenimiento de esta baja participacién del voto del exterior pue-
de encontrarse en el efecto desmovilizador que han provocado las frustrantes pe-
nosidades que durante una larga década han sufrido los compatriotas del exterior
para ejercer su derecho de sufragio. Puede pensarse, en consecuencia, que cuando se
recupere el hdbito de votar desde el exterior, se adquiera consciencia de las facilidades
que aporta el sistema actual y se despejen los sinsabores — incluso emocionales —
acumulados durante los dltimos afios, la participacién electoral desde el exterior se
recuperard alcanzando o superando las cotas anteriores a 2011.

El perfil sociolégico de la «nueva emigracién»®® sobrevenida durante la dGltima
década deberfa contribuir a facilitar esta mayor participacién electoral: alta cualifica-
cién personal y profesional, facilidad y costumbre de movilidad, etc®. No obstante,
puede quedarnos una duda razonable de que esto vaya a ser asi si barajamos la hip6-
tesis, nada descabellada en un entorno de globalizacién, de un cambio de paradigma
sustancial en las relaciones entre el Estado y sus nacionales residentes en el exterior;

% Puede profundizarse en el perfil diverso de los votantes del exterior en Sierra Rodriguez, J.

(2022). «Tipologfa de los electores espafioles en el exterior». En Chueca Rodriguez, R. y Gélvez Mufioz, L.
(dirs.). E/ voto de los esparioles en el exterior. Madrid: CEPC. 131-176.

% Gonzilez Enriquez, C., y Martinez Romera, J. P. (2017). «La emigracion espafiola cualificada
tras la crisis. Una comparacién con la italiana, griega y portuguesa», Migraciones, 43, 117-145.
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un cambio que debilite el nexo emocional cuyo efecto prictico mds trascendente
reside en el ejercicio del derecho de sufragio.

VI. CONCLUSION: EL LIMITADO IMPACTO DE LA SUPRESION
DEL VOTO ROGADO EN LA PARTICIPACION ELECTORAL

La reforma electoral de 2022 dirigida a suprimir el voto rogado constituy6 una
clamorosa exigencia enarbolada por todos los sectores sociales, politicos, institucio-
nales y académicos. Apenas detectados los efectos letales en la participacién electoral
de los ciudadanos del exterior se extendié una reivindicacién undnime dirigida a
suprimir el voto rogado.

El imperdonable retraso de casi una década en acometer esta contrarreforma le-
gislativa obedeci6 al inevitable tacticismo electoral de las fuerzas de centro derecha
que temian los perjuicios electorales que podria causarles un incremento sustancial
de un voto del exterior que se habfa duplicado a lo largo de la Gltima década y cuyo
perfil ideolégico se ubicd en el centro izquierda en los comicios generales celebrados
desde 2015 a 2019. Paradégicamente, el PP gand las elecciones autonémicas de 28
de mayo de 2023 pues, de un total de 75.136 votos vélidos, 22.828 (30,4%) fueron
al PP, 18.845 (25,1%) al PSOE y 7.518 (10%) a Vox. Otro tanto ocurri6 en las elec-
ciones generales del 23 de julio con el liderazgo del PP (66.422 votos) frente al PSOE
(58.973), Sumar (29.958) y Vox (22.680). En este tltimo caso, la victoria del PP se
fragud en sus feudos electorales de Galicia y Comunidad de Madrid ya que —salvo
en Asturias, Canarias, Cantabria y La Rioja— en el resto de Comunidades Auténo-
mas venci6 el PSOE™.

No es menos cierto que la historia de fraude que habfa explicado y justificado la
reforma de 2011 persistia en el ambiente de las preocupaciones politicas y presionaba
para que una hipotética supresién del voto rogado fuera acompafiada de garantias
suficientes para la identificabilidad de los electores.

La reforma de 2022 no solo ha suprimido el voto rogado sino que ha incorporado
multiples novedades dirigidas a facilitar y promover el sufragio desde el exterior
pero sumando garantias dirigidas a preservar la identificabilidad del elector a través
de la presencialidad del voto o la justificacién documental de la identidad. Garantias
que, como se ha demostrado en los comicios de 2023, no han ido en perjuicio de
una gestién y desarrollo eficientes del proceso electoral sin que se hayan detectado
problemdticas resefiables.

Pero, a pesar de los buenos propésitos del legislador de 2022, el incremento de la
participacién en las elecciones generales de 2023 no puede calificarse como satisfac-
torio y queda muy lejos de cotas aceptables que cabe imaginar se alcanzardn cuando

7" hteps://www.juntaelectoralcentral.es/cs/jec/documentos/ GENERALES_2023_
ResultadosVotoCER Acongreso.pdf
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los electores del exterior se familiaricen con esta nueva modalidad de voto y se su-
pere la brecha generada por una década de fatigas, dificultades y frustraciones en el
ejercicio del derecho de sufragio: mdximo acto civico para cualquier elector residente
en Espafia pero que sostiene y materializa el vinculo emocional entre los nacionales
residentes en el exterior y su patria.
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rogado. La reforma de 2022 no solo ha suprimido el voto rogado sino que
ha incorporado multiples novedades dirigidas a facilitar y promover el su-
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fragio desde el exterior pero sumando garantfas para preservar la identifi-
cabilidad del elector a través de la presencialidad del voto o la justificacién
documental de la identidad. Garantias que, como se ha demostrado en
los comicios de 2023, no han ido en perjuicio de una gestién y desarrollo
eficientes del proceso electoral pues no se detectaron problemas resefiables.
Sin embargo, el incremento de la participacién en las elecciones generales
de 2023 no ha resultado suficientemente satisfactorio puesto que todavia
queda muy lejos de los umbrales tradicionales. La causa del mantenimien-
to de esta baja participacién del voto exterior puede encontrarse en el efec-
to desmovilizador que han provocado las penosidades y frustraciones que
durante una larga década han sufrido los compatriotas del exterior para
ejercer su derecho de sufragio.

Abstract:
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purpose to end the shadow of doubt of electoral fraud. This reform enjoyed
broad technical support but caused an unwanted effect: the drastic drop in
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tees that, as demonstrated in the 2023 elections, have not been detrimen-
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since no notable problems were detected.

However, the increase in turnout in the 2023 general elections has not
been sufficiently satisfactory as it is still far from the traditional thres-
holds. The cause of the maintenance of this low participation of the exter-
nal vote can be found in the demobilizing effect caused by the frustrating
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triots to exercise their right to vote.
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