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POLITICA A DISTANCIA.
EL VOTO EXTRATERRITORIAL
DE LOS MEXICANOS

Victor Alejandro Espinoza Valle

PRESENTACION

En este trabajo itroductorio se aborda una visién general del voto
de los mexicanos en el exterior. Interesa llamar la atencién en torno
a la dindmica (nacional y local) del ejercicio de derechos politicos
extraterritoriales y discutir nociones como nacionalidad y ciudadania.
A diferencia de otras experiencias a nivel internacional, el voto de los
mexicanos en el extranjero tiene pocos afios de haberse instrumentado.
La primera ocasién que los mexicanos en el exterior votaron fue en
la eleccién presidencial de 2006. De las entidades de la Republica,
Michoacén fue el primer estado en instrumentar el derecho a votar por
gobernador en 2007, después le siguieron el DF y Chiapas —diputado
migrante— (2012), Baja California Sur y Colima (2015), Aguascalien—
tes, Oaxaca y Zacatecas (2016). A la fecha, ha habido un total de 13
elecciones en las que han participado los mexicanos de fuera.

La puerta legal para votar a distancia se dio con la reforma cons—
titucional del 31 de julio de 1996, aunque sus leyes secundarias se
publicaron hasta el 30 de junio de 2005. El 23 de mayo de 2014
fueron publicadas en el Diario Oficial de la Federacién las nuevas re—
glas en materia electoral; entre otros cambios importantes se incluyen
modificaciones a la reglamentacién del voto de los mexicanos en el ex—
tranjero. A diferencia de lo que habia sido desde 2006, se introdujeron
otras modalidades para el sufragio: no sélo la postal, sino entregando la
boleta en embajadas y consulados, asi como por via electrénica, es decir,
voto por Internet. Ademas, el Instituto Nacional Electoral (INE) emitira
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credenciales a través de las representaciones mexicanas en el exterior, lo
cual significaba una demanda de las organizaciones de migrantes que
consideraban que, en gran parte, la escasa participacién obedecfa a la
falta de la credencial electoral.

DERECHOS EXTRATERRITORIALES

El fenémeno de la participacién politica extraterritorial de los mexicanos
es relativamente reciente. El 30 de junio de 2005 se aprobé la regla—
mentacién secundaria que posibilité el sufragio a distancia en la elecciéon
presidencial de 2006. Un ano después, los michoacanos en el exterior
fueron los primeros en elegir a su gobernador; eleccién que repitieron
en 2011 y en 2015. Ya para 2012, a los nuevos comicios presiden—
ciales se sumarian los ciudadanos del Distrito Federal en el exterior,
eligiendo a su jefe de gobierno, y los chiapanecos, que incluyeron un
diputado migrante en su Congreso local a través de la creacién de una
crcunscripcién plurinominal especial.

Tres afios mas tarde, en 2015, los colimenses y sudcalifornianos se
sumaron a la eleccién de sus gobernadores desde el exterior y, como
vimos, repitieron los michoacanos y los chiapanecos. En 2016, los ciu—
dadanos de Aguascalientes, Oaxaca y Zacatecas llevaron a cabo el su—
fragio extraterritorial, y ya se anuncia para 2017 que los coahuilenses y
los ciudadanos del Estado de México también elegiran a sus ejecutivos
estatales. Finalmente, en 2018, afio de la nueva eleccién presidencial,
los ciudadanos de la Ciudad de México repetiran eleccion de jefe de
goblerno y se sumarén nuevas entidades: Chiapas —sélo elegian dipu—
tado migrante—, Guanajuato, Jalisco, Morelos, Puebla y Yucatan.

Al ano de 2016 hemos tenido 13 procesos electorales con voto ex—
traterritorial. Dos elecciones presidenciales, dos de diputados migrantes
y nueve de gobernadores. Segiin las normatividades estatales, en 2017
sumardn dos mas, y en 2018, siete comicios de gobernador y uno mas
de diputado migrante, para un total de 23 elecciones desde el exte—
rior. Veremos si para 2019 otras entidades se suman a reglamentar el
sufragio extraterritorial. Lo que resta es saber cémo se instrumentara
a nivel local la nueva normatividad aprobada en la reforma electoral
federal publicada el 23 de mayo de 2014, en la cual se amplian las
modalidades del voto desde el extranjero. Si al inicio sélo se establecié
el voto postal, a partir de las experiencias de Chiapas y el Distrito
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Federal, en la reforma se incluyé el voto por Internet y entregando
la boleta en las representaciones diplomaticas mexicanas, y se ampli6
que, ademés del presidente de la Republica, se elegirdn senadores y,
al ser éstos representantes de las entidades, veremos si no se establecen
medidas especiales para que se sumen los votos.

MARCO LEGAL'

La participacién politica extraterritorial de los mexicanos siguié un
largo trayecto antes de promulgarse la normatividad que la hizo viable
por primera ocasién en 2006. La reforma constitucional aprobada por
el Senado el 31 de julio de 1996 abrié la puerta para reglamentar el
voto extraterritorial al cambiar la redaccién del articulo 36 y permitir
el voto fuera del distrito de residencia (DOF, 22/VII/1996). Lo que
siguié fue una larga discusién acerca de las modalidades del sufragio.
El 22 de noviembre de 1996 se hicieron reformas al Cédigo Federal
de Instituciones y Procedimientos Electorales, quedando plasmado
en un articulo transitorio (8°) que el Instituto Federal Electoral (IFE)
designaria una comisién de especialistas para que llevara a cabo estudios
conducentes a establecer las modalidades para que los ciudadanos
mexicanos residentes en el extranjero pudieran participar en las elec—
ciones presidenciales; con sus insumos, el Congreso estaria posibilitado
para llevar a cabo las reformas legales necesarias, “una vez que se
encuentre integrado y en operacién el Registro Nacional Ciudadano
y se hayan expedido cédulas de identidad ciudadana” (IFE/COFIPE,
1996: 302).

Para instrumentar el mandato, el 29 de abrl de 1998 el Consejo
General del IFE nombré a una comisién de especialistas para que rea—
lizara un estudio en un plazo de seis meses en torno a la factibilidad
técnica y las modalidades del voto desde el exterior. Dicha comisién
entregaria los resultados al IFE y éste, a su vez, las haria llegar a la
Camara de Diputados, para que el Congreso, de considerarlo viable,
elaborara la ley correspondiente para posibilitar el voto en la distancia
en la eleccién presidencial del afio 2000.

" Los siguientes dos apartados fueron tomados de una primera versién publicada en Espinoza
Valle, 2013.
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Sin embargo, la ley secundaria tardé casi nueve afios en ser pro—
mulgada. El 28 de junio de 2005 seria aprobada la minuta por la
Céamara de Diputados y publicada dos dias después, el 30 de dicho
mes. El camino estuvo plagado de vicisitudes y propuestas descabe—
lladas. Finalmente, el Senado decidié proponer que votaran los mexi—
canos que se encontraran fuera al momento de la eleccién presidencial,
que contaran con su credencial electoral federal y que lo hicieran
por la via postal. La solucién no dejé contentos a todos. Pero, dada
la premura, quiza fue la tnica salida factible; entre la publicacién de la
ley reglamentaria y las elecciones presidenciales sélo habfa 12 meses.
Desde su campaiia presidencial, Vicente Fox (2000-2006) incluyé en
su discurso el hacer factible el voto de los mexicanos de fuera; incluso
envi6 una iniciativa muy ambiciosa al Congreso. LLa mayoria de los
actores se sinti6 obligada a reivindicar la idea del voto extraterritorial
aunque no estuviera de acuerdo.

Efectivamente, muchos politicos se manifestaban piblicamente a
favor de otorgar el derecho al sufragio a todos los que vivian en el ex—
terior, hubieran nacido en México o fueran descendientes de mexicanos
y tuvieran 18 afios cumplidos; pero en privado consideraban que era
una desmesura. Todavia hoy, con excepcién de algunos, se coincide en
la necesidad de revisar la idea de que todos los que viven fuera deben
participar en elecciones mexicanas. Aun asi, continda siendo un tema
dificil y politicamente complicado.

El tema del voto extraterritorial es fundamental para el futuro del
sistema politico mexicano. En ninguna de las 111 experiencias vigentes
de voto en la distancia se involucra una magnitud de potenciales votan—
tes como en el caso mexicano: 16.2 millones para 2012 (4.2 millones
que, se calculé, contaban con credencial electoral expedida en México
previamente a las elecciones presidenciales de 2006) (Corona y San—
tibafiez, 2004). No sélo por ello las cuestiones relativas a los costos
econémicos y las implicaciones técnicas son tan complicadas; el aspecto
sustancial es que no hemos discutido lo suficiente si todos los que se
encuentran fuera de manera temporal o definitiva deberian ejercer el
sufragio.

El 28 de junio de 2005 fue aprobada por el pleno de la Cama—

ra de Diputados la minuta que reglamenta el derecho al voto en la
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distancia.” La nueva normatividad quedé incluida en el Libro Sexto
del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales; un
total de 27 articulos (del 313 al 339) fueron adicionados. Asi, se
establecié que la modalidad de sufragio seria el voto postal, mediante
el registro en una lista especial denominada Lista Nominal de Electores
Residentes en el Extranjero.’ De esta manera culminé el trayecto de
una reglamentacién largamente anunciada; nueve afios después de que
el articulo 36 de la Constitucién fuera reformado, se le dio esta salida.
Sin embargo, la paradoja es que, a pesar del tiempo transcurrido, falté
una discusién amplia sobre el asunto toral de la reglamentacién del
voto foraneo: la relacién entre ciudadanifa y democracia. Para decirlo
en términos sencillos: sobre quiénes deberian tener derecho a ejercer el
voto en la distancia. Y no me refiero al requisito formal de contar con
una credencial para votar, sino a quiénes deberian de elegir a los que
habran de gobernar y a quienes se deberan exigir cuentas.

Aparte de la reforma constitucional al articulo 36 de 1996 que
abrié la puerta para normar el sufragio en la distancia, se reformé
también el articulo 37 de la Constitucién federal, cuya parte medular
sefiala que “Ningin mexicano por nacimiento podra ser privado de su
nacionalidad”. Dicha modificacién fue promulgada el 20 de marzo de
1997. Diez meses después, el 23 de enero de 1998, se publicaron las
adecuaciones a la Ley de Nacionalidad.

2 Ese dia fue aprobada por la Camara de Diputados la minuta que reglamenta el derecho
al voto en la distancia. Pero el proceso no fue facil, el 23 de junio se registré una seria
divisién en torno al tema: por un lado, la Comisién de Gobernacién propuso la inclusién de
11 articulos a la minuta enviada por el Senado. Por la otra, la Comisién de Poblacién y
de Asuntos Migratorios aprobd la minuta sin modificaciones. Esta divisién obligé a postergar
la decisién por cinco dias; asi, el martes 28 de junio ambas comisiones llegaron a un acuerdo,
mismo que presentaron al pleno. Esta instancia aprobd, con un total de 455 votos a favor, el
sufragio postal de los mexicanos en el extranjero. La minuta aprobada finalmente fue la que
a su vez habian propuesto los senadores.

3 Ademis, el articulo 336 establecid dos importantes limitaciones al proceso electoral en el
exterior: “Los partidos politicos nacionales y sus candidatos a cargos de eleccién popular no
podran realizar campana electoral en el extranjero; en consecuencia, quedan prohibidas en el
extranjero, en cualquier tiempo, las actividades, actos y propaganda electoral a que se refiere
el articulo 228 de este Cédigo. Durante el proceso lectoral, en ningiin caso y por ninguna
circunstancia los partidos politicos utilizaran recursos provenientes de financiamiento piiblico o
privado, en cualquiera de sus modalidades, para financiar actividades ordinarias o de campana
en el extranjero” (COFIPE, 248).
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UN PASO ADELANTE

Efectivamente, el 23 de enero de 1998 se publicé en el Diario Oficial
de la Federacion la nueva Ley de Nacionalidad que venia a derogar
la anterior del 21 de junio de 1993 y que entré en vigor el 20 de
marzo de 1998 (Ley de Nacionalidad, SRE). Se traté6 de una reforma
cercana y emparentada con los derechos de los migrantes, largamente
esperada y que en un principio levanté fuertes expectativas, conocida
también como la “Ley de no pérdida de la nacionalidad”. Se basé en
una serie de reformas a los articulos 30, 32 y 37, apartados A y B de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Su objetivo
basico era que ningiin mexicano por nacimiento pudiera perder su na—
cionalidad. Asi, a partir del 20 de marzo de 1998, la ley reglamentaria
establecié que era factible legalmente para quienes fueran mexicanos
por nacimiento (nacidos en territorio mexicano o en el extranjero pero
de padre o madre o ambos nacidos en territorio nacional, o de padre
o madre o ambos mexicanos por naturalizacién) adquirir otra naciona—
lidad sin perder la mexicana.* Evidentemente, el objetivo de la reforma
era propiciar que a aquellos mexicanos residentes en Estados Unidos,
y que por el prurito de perder la nacionalidad mexicana optaran por
adquirir la ciudadania estadounidense, se les preservaba su derecho de
propiedad en territorio mexicano y se les motivaba a reivindicar sus
nuevos derechos sociales y politicos en su pais de residencia.

Para algunos criticos, los verdaderos destinatarios de la norma no eran
los millones de migrantes indocumentados en los Estados Unidos (que
de cualquier modo no estaban en condiciones de solicitar la ciudadania
en ese pais), sino los ciudadanos norteamericanos de origen mexicano
que al naturalizarse habfan disminuido su envio de remesas en délares a

México (Myangos, 2002).

* “Antes de la reforma de 1998, los mexicanos que fueran poseedores de una doble o mil-
tiple nacionalidad al cumplir los dieciocho anos de edad, debian renunciar a cualquier otra
nacionalidad para conservar la suya. Asimismo, quienes hubieran adquirido otra nacionalidad
perdian de manera automatica la nacionalidad mexicana al identificarse con un documento
extranjero” (“Declaratoria de nacionalidad mexicana por nacimiento”, Embajada de México
en Canadd, <https://embamex.sre.gob.mx/canada/index.php/es/sconsulares2/4 | -declaratoria
denacionalidad>).
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Sin duda, no se trataba de una ley de doble ciudadania; y éste es
un tema que adn no ha sido suficientemente debatido en México. La
legislacién contempla tanto la nacionalidad como la ciudadania, no asi
otros paises como Estados Unidos, donde la ciudadania puede ser
adquirida por naturalizacién o por nacimiento. Por lo mismo, para el
sistema legal norteamericano, la distincién entre nacional y ciudadano
no existe. Quien adquiere la ciudadania lo hace para ejercer derechos
y obligaciones civicas y politicas.

Si bien no necesariamente las reformas constitucionales y sus leyes
reglamentarias dependian entre si, los destinatarios eran practicamente
los mismos: la comunidad de migrantes, sobre todo los asentados en
Estados Unidos. La “Ley de no pérdida de la nacionalidad” respondia
a una afieja demanda de los representantes de las organizaciones de mi—
grantes y de diferentes actores sociales y politicos mexicanos. L.a medida
era muy loable, pues restituia derechos sociales y econémicos a quienes
habian decidido adoptar otra nacionalidad, sobre todo la norteameri—
cana. Anteriormente, como vimos, quienes asi lo decidian, perdian por
ese hecho la nacionalidad mexicana y con ello derechos elementales de
propiedad y residencia. También afectaba a aquellos que siendo hijos
de padres mexicanos por nacimiento o naturalizacién habian nacido en
el extranjero. La pérdida de la nacionalidad era ademas una limitante
para que los migrantes —quienes cumplian los requisitos— adoptaran la
ciudadania norteamericana por la via de la naturalizacién. No menos
importante en las consideraciones del Legislativo fue la argumentacién
de resarcir por esa via el beneficio que los migrantes aportaban a la
economia por medio del envio de remesas.

Sin embargo, la no pérdida de la nacionalidad y la puerta hacia el
reconocimiento de la doble o miiltiple nacionalidad fue utilizada como
sinénimo de doble ciudadania; ello fue claro en todo el proceso de
discusién de la extensién de derechos politicos a los mexicanos de fuera.
La Ley de Nacionalidad debié ser mas explicita a la hora de diferen—
ciar claramente entre nacionalidad y ciudadania. El ser mexicano por
nacimiento y no perder la nacionalidad no garantiza automaticamente
el derecho al ejercicio de la ciudadania; incluso el inciso C del articulo
37 constitucional sefiala las causales de pérdida de la ciudadania, entre
otras, “Por prestar voluntariamente servicios oficiales a un gobierno
extranjero sin permiso del Congreso Federal o de su Comisién Perma—
nente” (CPEUM, 2008). Y, todavia mas, para acceder a un cargo de
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eleccién popular o a aquellos que el servicio piblico reserva a los mexi—
canos por nacimiento y que no hayan adquirido otra nacionalidad, se
les exige la tramitacién de un Certificado de Nacionalidad que incluye
la renuncia expresa a la nacionalidad adquirida (Ley de Nacionali—
dad, articulo 16 y CPEUM, articulo 32). En resumen, la nacionalidad
mexicana por nacimiento no se pierde, pero si la ciudadania mexicana
o la nacionalidad extranjera.

A diferencia nuestra, en Estados Unidos la ciudadania no se dis—
tingue de la nacionalidad y ésta se adquiere por nacimiento o por na—
turalizacién. La ciudadania, como establece el jurista Luis Felipe Mena
Salas, “Es una cualidad juridica que tiene toda persona fisica de una
comunidad soberana, que le permite participar en los asuntos politicos
de su Estado, basicamente en el proceso democrético de designacién
de funcionarios puablicos de eleccién y en el ejercicio de las atribuciones
fundamentales de los érganos del propio Estado” (Mena Salas, 1995:
148). La ciudadanfa se ejerce en el territorio propio de un Estado
Nacional. Asi se puede ejercer una ciudadania y mantener una doble
o maltiple nacionalidad; lo que no deberfa proceder seria ejercer una
doble o maltiple ciudadanfa. Para avanzar en el entendimiento de este
reto dual, teérico y politico—ideolégico, a continuacién se presenta un
marco referencial que sitda la relacién entre migracién y ciudadania, dtil
para analizar los desafios del sufragio de los mexicanos de fuera.

GANANDO CAMINO

Fl 8 de diciembre de 2015 se anuncié una importante decisién del
Senado de la Republica: un dictamen que, de ser aprobado en la
Cémara baja, reformaria la Constitucién para permitir que quienes
nazcan en el extranjero, de padres o padre o madre mexicanos, sean
mexicanos por nacimiento, independientemente de que los progenitores
hayan nacido en territorio nacional o en el extranjero. El dictamen se
envié a la Camara de Diputados para su aprobacién.

Segiin el boletin de Comunicacién Social del Senado de la Rept—
blica, de fecha 8 de diciembre, se precisa:

El Senado de la Repiblica aprobé, por unanimidad, un dictamen que
modifica el articulo 30 de la Constitucién, con el objetivo de establecer
que a las personas que nazcan en el extranjero y que sean hijos de pa—
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dres mexicanos de nacimiento se les otorgara la nacionalidad mexicana.
Asimismo, la reforma establece que la nacionalidad les serad concedida s
son hijos de padre mexicano o madre mexicana por nacimiento. En el
documento se menciona que el actual precepto en vigor comete una injus—
ticia con respecto a los hijos de padres mexicanos nacidos en el extranjero,
toda vez que se les coloca en una nacionalidad de ‘segunda clase’ al
exigir que los progenitores hayan nacido en territorio nacional.’

El 20 de marzo de 1997 hubo una primera reforma en esa direccién,
al hacerse cambios al articulo 30 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, donde se establecié a quiénes se considera
mexicanos por nacimiento: “II. Los que nazcan en el extranjero, hijos
de padres mexicanos nacidos en territorio nacional, de padre mexicano
nacido en territorio nacional, o de madre mexicana nacida en territo—
rio nacional. IIl. Los que nazcan en el extranjero, hijos de padres
mexicanos por naturalizacién, de padre mexicano por naturalizacién, o
de madre mexicana por naturalizacién”. En su momento, esta reforma,
junto con la llamada “Ley de no pérdida de la nacionalidad”, significé
un avance extraordinario en la direccién del reconocimiento de los de—
rechos de los mexicanos de fuera. Ese mismo 20 de marzo de 1997,
se aprobaron cambios a la Ley de Nacionalidad, mismos que entrarian
en vigor un afo después.

Hoy estamos ante un avance importante en el reconocimiento pleno
de los derechos sociales y politicos de todos aquellos mexicanos por na—
cimiento nacidos en el extranjero. Pongo un ejemplo: actualmente (antes
de que se apruebe la reforma en la Camara de Diputados), los hijos de
una persona nacida en Estados Unidos (pero mexicana por nacimiento)
y un(a) ciudadano(a) norteamericano(a) ya no serian mexicanos, pues
ninguno de los dos habria nacido en “territorio nacional”. De aprobarse
la reforma, esos hijos tendrian el derecho de ser mexicanos pues su
padre o madre, aunque hayan nacido en el extranjero, eran mexica—
nos. Es decir, desapareceria la limitante de haber nacido en “terntorio
nacional”. Se trata de una reforma fundamental que beneficia a los
mexicanos de fuera y amplia la posibilidad de obtencién o conserva—

5 Véase al respecto: <http://comunicacion.senado.gob.mx/index.php/informacion/boletines/25300—
aprueba—senado—reforma—constitucional—sobre—nacionalidad-mexicana.html>.
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ci6n de la doble o muiltiple nacionalidad. Es un reconocimiento a las
complejidades del momento, caracterizado, entre otras cosas, por la
movilidad territorial y la lucha por mejores condiciones de vida y que
va en contra de penalizar a quienes se atrevieron a emigrar o a aquellos
a quienes no les quedd otra opcién que abandonar su pais.

LA CIUDADANIA A DEBATE®

Para avanzar en el entendimiento de este reto dual, teérico y politico—
1deolégico, a continuacién se presenta un marco referencial que sitda
la relacién entre migracién y ciudadania, dtil para analizar los desafios
del sufragio de los mexicanos de fuera.

El tema de la ciudadania se encuentra estrechamente ligado al de
la migracién internacional. El incremento de los flujos migratorios ha
obligado a intentar comprender la nocién mas alld de los marcos esta—
blecidos por la definicién clasica de T. H. Marshall de principios de los
anos cincuenta. La formulacién original fue publicada en 1950. Segiin
Marshall, “La ciudadanfa es un estatus concedido a aquellos que son
miembros de pleno derecho de una comunidad. Todos los que poseen
la condicién juridica son iguales con respecto a los derechos y deberes
que reconoce el Estado” (Marshall, 2009: 149-150).

El fenémeno de la participacién politica de los ausentes es un tema
relativamente nuevo en el campo de los estudios politicos. Tradicional—
mente, el analisis se centraba en la incorporacién de los inmigrantes a
la vida politica del pais receptor. Ahora, el concepto de “ciudadania
transnacional” pretende resolver la cuestion de aquellos

emigrantes transnacionales [que] viven en paises donde no reclaman la
ciudadania y por el contrario exigen la ciudadania de su pais de ori—
gen [...] La importancia de una ciudadania transnacional reside en el
reconocimiento por parte del Estado—Nacién de una pertenencia a la
comunidad politica sin residencia fija [italicas de VAEV’], fundamentada
en vinculos comunes que comparten los emigrantes transnacionales con su
lugar de origen [...]. La ciudadanfa transnacional se asemeja al modelo

% Este apartado fue tomado de una primera versién publicada en Espinoza Valle, 2013.
7 Victor Alejandro Espinoza Valle.
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romano de ciudadania juridica, apegado a un Estado de derecho donde
se respetan los bienes sociales aun en la ausencia y la pasividad, nocién
opuesta a la tradicién civico—aristotélica donde la presencia activa del
ciudadano en la esfera piblica, en la polis, es requerida, aunque la
ausencia se ve reemplazada por la presencia econémica a través de las
remesas y otros aspectos culturales (Parra, 2003: 93 y 95).

En 2004 y 2005 se publicé un par de trabajos sugerentes (Lépez
Guerra, 2004 y 2005). Se trata de una reflexion que se inscribe en
lo que pudiéramos llamar una vertiente tedrica basada en la residencia
o, si se quiere, en una concepcién de “ciudadania tradicional”. Dice
el autor que quienes residen de forma permanente fuera de México
no deberian de votar en elecciones nacionales y, de hacerlo, su voto
atentarfa contra nuestra joven democracia. “Quien no esté gobernado
por las leyes ni sujeto a las decisiones de los representantes electos no
tiene ningtin fundamento democratico para exigir derechos politicos. De
lo contrario, si algunos participaran en la elaboracién de las reglas sin
estar obligados a ellas ejercerian un dominio sobre el resto que romperia
claramente con la légica de la democracia”. Existe la reivindicacién del
principio fundamental de toda democracia: “el autogobierno colectivo,
donde un grupo de iguales gobiernan y son gobernados a la vez”. Esto
conduce invariablemente a la idea de que debemos elegir a las auto—
ridades que habran de gobernarnos; elegir para que gobiernen a otros
seria despotismo. Es el mismo principio que se sigue para elecciones
estatales: quienes residen en Coahuila no votan en las elecciones de
Puebla y viceversa. El autor recuerda algo que se suele ignorar en la
discusién: en pafses democraticos como Canada, Australia y Gran Bre—
tafia los cludadanos que emigran pierden su derecho a votar en eleccio—
nes nacionales, después de cinco, seis y 15 afios, respectivamente.

La nocién de ciudadania se encuentra a debate. El fenémeno
migratorio obliga a pensar la forma en que los ciudadanos deberian
de participar en los procesos electorales (espacio primario del ejercicio
del derecho y de las obligaciones ciudadanas). Nadie pone en duda
que los inmigrantes permanentes deben poder participar en los pro—
cesos politicos del pafs receptor. La demanda de la extensién de sus
derechos politicos representa una reivindicacién plenamente justificada.
Incluso, en algunos paises es posible para los inmigrantes temporales
votar en elecciones locales. El problema radica en quienes han emi-
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grado de manera definitiva o permanente y deciden ejercer su voto de
manera extraterritorial. Para algunos, forma parte de una ciudadania
transnacional; para otros, se trata de votos antidemocraticos en virtud de
que elegiran a quienes no habran de gobernarlos. Cuando el fenémeno
adquiere la magnitud de la migracién mexicana hacia Estados Unidos,
al parecer los modelos teéricos resultan inapropiados. Los cuestiona—
mientos provienen de ambos campos.

Calderén Chelius (2010) presenta una sintesis muy atil para com—
prender diferentes perspectivas en torno al fenémeno de la ciudadania y
la nacionalidad. En el capitulo cuatro, “Los votantes transnacionales”,
parte de una hipétesis para desarrollar una tipologia de la ciudadania
que de manera didactica nos presenta el panorama general:

Existen, por mencionar algunos ejemplos, nuevas figuras juridicas cada
vez en mas paises, como la extensién de leyes que aceptan la existen—
cia de muiiltiples nacionalidades. Este hecho ha abierto, de facto, otras
formas de participacion politica transnacional, entre las que se ubica
no sélo el derecho al voto de los ciudadanos de un pais viviendo en el
extranjero, sino también nuevas y vigorosas formas de reconocimiento
de los extranjeros en los lugares donde radican. El caso extremo en
esta nueva perspectiva es el surgimiento de un nuevo y potencial votan—
te transnacional que posee distintas nacionalidades y, por lo tanto, es
portador de derechos politicos miiltiples, lo que contraviene del todo la
nocién clasica de ciudadania acotada a un solo Estado (114). [...] Al
tradicional reconocimiento juridico basado en Jus soli (derecho del lugar
de nacimiento) y Jus sanguinis (derecho de sangre) como las formas tra—
dicionales de la ciudadania cldsica, se suman figuras de reconocimiento
juridico (ciudadania) que reconocen la historia, condicién de un grupo,
e incluso, la pérdida y dolor sufridos en procesos de desciudadanizacién
extrema (exilio politico) (121).

Y las enumera: “Ciudadania por naturalizacién, ciudadania por cuotas,
ciudadania compasiva, ciudadania por las armas, ciudadania post mor—
tem, ciudadania por reciprocidad, ciudadania de la memoria histérica, la
ciudadania del abuelo”. Incluye en su tipologia otras dos: “la ciudadania
transnacional y la ciudadania binacional” (121-123).

De lo mas interesante es la definicién de lo que denomina la ciudadania
uno y medio:
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Se trata de poblacién nacida en un pafs que otorga la nacionalidad por
nacimiento pero en el cual dicha poblacién no reside, (126). (Seria
el caso de lo que podriamos llamar una ‘ciudadania de frontera” —que
podria incluir a la ciudadania binacional-. Asimismo lo que denomi-
na la ciudadania recuperada) es un marco legal que permite que los
ciudadanos de un pais inviertan el proceso de negacién de su propia
nacionalidad de origen cuando han adquirido otra nacionalidad. Este
marco legal es la base para la doble o miiltiple ciudadania porque
implica el reconocimiento, de facto, de la posibilidad de un individuo
de detentar, si asi pudiera y lo desea, dos o mas nacionalidades.
Al ser irrenunciable la nacionalidad origmal, esto le permite adquirir
otras nacionalidades, aun cuando juridicamente algiin pafs obligue a la
renuncia de su nacionalidad de origen (127).

La autora pondera la hipétesis que sostuve lineas arriba: la importan—
cia y determinacién de la temporalidad residencial en la decisién de
participar politicamente:

La idea de los derechos de los ciudadanos no puede seguir limitando—
se a la membresia politica formal [...], sino que, el debate se centra
ahora en reconocer derechos por residencia y no solo por la via de la
ciudadania formal (130). En las respuestas a ‘botepronto’ (inmediatas)
obtuvimos resultados un tanto ‘desconcertantes’ ya que los ‘ciudadanos
de a pie’ manifestaron mayor interés por la posibilidad de votar en otro
pafs, mientras que los estudiantes de posgrado (de residencia temporal)
[...] fueron un poco més cautos (131).

Lo anterior significa que los ‘ciudadanos de a pie’ con mayor tiempo de
residencia en el pafs receptor muestran una disposicién mayor a involu—
crarse y participar en asuntos de politica doméstica a través del voto que
quienes entienden que su estadia es temporal en virtud de encontrarse
como becarios en el exterior. Evidentemente, estos tltimos contindan
mas interesados por la situacién politica de su pafs de origen.

Un argumento muy sélido para defender los derechos electorales de todos
los miembros de una comunidad, aparte de su estatus migratorio, es el
impacto que la vida politica, sobre todo a nivel local, tiene en sus vidas, la
de los entrevistados que en el momento de serlo son extranjeros y repre—
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sentan una minoria dentro de un pais. Este es un argumento importante,
porque es la base de la extensién de derechos para votar en elecciones
locales ya vigentes en algunos paises como Bélgica (135).

Y también en Argentina, Bolivia, Bélgica, Dinamarca, Holanda, Irlan—
da, Portugal, Reino Unido y Suecia. Uruguay y Chile incluyeron en
su Constitucién plazos de residencia para ejercer el sufragio a extran—
jeros: 15 y cinco afios, respectivamente. En Espafia, los inmigrantes no
comunitarios votaron por primera ocasién en elecciones municipales el
22 de mayo de 2011 (Blancas Gonzalez—Corroto) .

Como se resume en el cuadro siguiente, en la actualidad 64 paises
de cinco continentes reconocen el derecho de los inmigrantes legales de
votar en elecciones locales; esto se traduce en 192 estados donde se
ejerce este derecho. Sin duda, en el futuro crecerd el ndmero de
paises y de localidades donde los extranjeros permanentes puedan
participar en la eleccién de las autoridades que los gobiernan. Fi-
nalmente, la democracia incluye a la representacién como una de sus
variables fundamentales. El residir en algin lugar y poder influir en
la determinacién de las autoridades para exigirles resultados y para
participar en la corresponsabilidad como elemento de una democracia

8 “E] 22 de mayo del 2011, los ciudadanos de la Unién Europea mayores de 18 afios resi—
dentes en Espafia votaron en las elecciones municipales. El tinico requisito era haber hecho
una declaracién formal de manifestacién de voluntad de ejercer el derecho a voto, acudiendo a
realizar los trdmites correspondientes en los ayuntamientos (trdmite que ha sido posible realizar
desde 2006). En Espafa hay un niimero creciente de electores nacionales de otros paises de
la Unién Europea que votan en las elecciones municipales, debido al gran flujo de ciudadanos
que deciden ir a residir a Espaiia. La mayor presencia de electores de otros paises de la
Unién Europea se encuentra en las provincias de Alicante, Madrid y Malaga. Por paises
la mayor presencia de electores de la Unién Europea corresponde a nacionales del Reino Uni—
do (91.948), Rumania (81.496), Alemania (43.780), ltalia (34.488) y Francia (29.498).
Ademas de votar los ciudadanos de la UE, pudieron emitir su voto los ciudadanos de paises
con acuerdos que reconocen el derecho de sufragio (Noruega, Chile, Colombia, Ecuador,
Nueva Zelanda, Paraguay y Peri). Las condiciones establecidas para los nacionales de todos
los pafses anteriores, excepto Noruega, son: estar en posesién de la autorizacién de residencia
en Espafia; haber residido en Espafia ininterrumpidamente, al menos los 5 afios anteriores a
su solicitud de inscripcion en el censo electoral; el derecho a voto se ejerce en el municipio
de su residencia habitual, en cuyo padrén deberdn estar inscritos; la inscripcién en el censo
electoral de extranjeros residentes de Espafia se hace a instancia de parte y se presenta en el
ayuntamiento”. Con informacién y datos del Instituto Nacional de Fistadistica de Espaiia (INE)
(pueden consultarse en <http://www.ine.es/prensa/np622.pdf=>).
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de calidad resulta impostergable y una reivindicacién central para las
organizaciones interesadas en la defensa de los inmigrantes. Esta misma
reivindicacién deberfan incluirla los partidos politicos en sus platafor—
mas programaticas; ser modernos y abrirse al exterior, lo que significa
reconocer derechos politicos a quienes han decidido residir de manera
permanente en otro pais; quiza la condicién seria exigir la permanencia
legal y cierta temporalidad —en el caso espaiiol es de cinco anos—, aun
cuando no se esté en la posesién de la ciudadanfa. Finalmente, los mas
vulnerables son los migrantes, aqui o en cualquier otro pais.

Voto de los extranjeros

Continente Niimero de estados Niimero de paises
FEuropa 44 29
América del Norte 23 12
y Central
América del Sur 12 10
Africa 53 8
Asia 46 3
Oceania 14 2
Total 192 64

Fuente: Hervé, 2006.

POLITICA A DISTANCIA

A diferencia de otras experiencias a nivel internacional, el voto de los
mexicanos en el extranjero tiene pocos afios de haberse instrumenta—
do. La primera ocasién que los mexicanos de fuera votaron fue en
la eleccién presidencial de 2006. En las entidades de la Repiblica,
Michoacan instrumenté el derecho a votar por gobernador en 2007,
misma eleccién que repiti6 en 2011. El “voto chilango” (de los ciu—
dadanos del Distrito Federal —-DF-), asi llamado oficialmente, tuvo
lugar de manera concurrente con la eleccién presidencial de 2012, y
en ella votaron por Jefe de Gobierno; también a partir de 2012 los
chiapanecos que residen fuera pueden votar para elegir a un diputado
migrante a su Congreso local.
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Como vimos, la puerta legal para votar a distancia se dio con la
reforma constitucional del 31 de julio de 1996, aunque sus leyes se—
cundarias se publicaron hasta el 30 de junio de 2005. La experiencia
indica que pese a las altas expectativas, los mexicanos de fuera emiten
pocos sufragios. Tampoco es algo inusual: asi sucede en la mayorfa
de los 111 paises que garantizan el sufragio en el exterior; incluso
en 2007, Armenia decidié suspender el voto extraterritorial de sus
ciudadanos debido al escaso interés por votar mostrado en elecciones
anteriores.

Asi, lo mejor sera tener expectativas realistas respecto al interés
de los connacionales por votar a distancia. LLa primera ocasién que
sufragaron, el universo de votantes potenciales era de 4.2 millones
pero sélo se recibieron 32 mil 632 votos validos, es decir, menos del
1%. Seis afos después, en 2012, en la eleccién presidencial, se siguié
manteniendo la cifra potencial, pero se incrementaron ligeramente los
votos: 40 mil 714. Ello gracias a la estrategia del IFE que flexibilizé
los requisitos y asumié el costo de los envios postales; aun asi, el voto
fue magro, sobre todo tomando en cuenta el universo de més de 4
millones y la intensa actividad de promocién del érgano electoral y
de las organizaciones de migrantes.

El 23 de mayo de 2014 fueron publicadas en el Diario Oficial de
la Federacion las nuevas reglas en materia electoral; entre otros cambios
importantes se incluyen modificaciones a la reglamentacién del voto de
los mexicanos en el extranjero. A diferencia de lo que habia sido desde
2006, se introdujeron otras modalidades para el sufragio: no sélo la
postal, sino la presencial en embajadas y consulados, asi como por via
electrénica, es decir, voto por Internet. Ademas, el Instituto Nacional
Electoral (INE) emitird credenciales a través de las representaciones
mexicanas en el exterior, pues una de las principales limitaciones para
ejercer el sufragio era no contar con la credencial electoral. Por si
fuera poco, en la eleccién federal se podrd votar por presidente de la
Repiblica y por senadores. Y se abre la puerta para que cada entidad
decida si incluye el voto de sus paisanos en el exterior para elegir a su
gobernador, con lo cual se ampliara la lista actual de entidades que ya
. lo llevan a cabo (Michoacan y Distrito Federal).

Lo que debe quedar claro es que las nuevas modalidades de su—
fragio a distancia implican la necesidad de incrementar los recursos de
que dispone el INE: la estrategia de credencializacién en el exterior, asi
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como €l voto presencial en embajadas y consulados demandan recursos
ausentes en anteriores procesos electorales. Si el objetivo es atraer el
voto de la didspora, se debe estar consciente de que ello tiene costos,
y eso es vélido para las entidades que decidan incluir el voto de sus
paisanos para elegir gobernador. Eso sin mencionar que hay un asunto
de extrema trascendencia en las reformas: si con la creacién del Instituto
Federal Electoral en 1990 se buscé la autonomfa del érgano electoral
frente al gobierno y por esa via legitimar la organizacién de las elec—
ciones, el hecho de que la Secretaria de Relaciones Exteriores participe
directamente brindando el espacio para llevar a cabo los trabajos de
credencializacién y recepcién del voto pudiera ser considerado como
un paso atras que deslegitime el trabajo del INE. Este es un tema que
pudiera volver ante la instrumentacién de la reforma en 2018.

Casi 98% de los migrantes mexicanos viven en Estados Unidos.
Durante la dltima década ha crecido la poblacién de origen mexicano
en aquel pais, calculindose en 33 millones de personas; de ellas, casi 9
millones son indocumentados y residentes legales; el resto (24 millones),
ciudadanos estadounidenses por nacimiento o naturalizacién. Eso signi—
fica que sus comportamientos politico—electorales estdn mediados por su
situacién legal en Estados Unidos (indocumentados, residentes legales
o ciudadanos estadounidenses), asi como por la temporalidad de la
estancia fuera del pais.

SINUOSO CAMINO

L.os cambios y transformaciones en el terreno politico en México son
relativamente recientes. Lo que es un hecho es que el epicentro han
sido las reformas electorales de las dltimas décadas. No es la excepcion
el caso del sufragio a distancia. La primera experiencia tuvo lugar en
2006, en la eleccién presidencial. La puerta para el voto lejano se
abrié mediante una reforma constitucional el 31 de julio de 1996 y
se plasmé en una ley secundaria algunos afios después, el 28 de junio
de 2005, apenas 4 meses antes del inicio del proceso electoral presi—
dencial de 2005-2006. El ejemplo se extendié a las entidades.
Desde 2007, ocho estados se distinguen por elegir a gobernado—
res o jefes de gobierno y diputados locales de manera extraterritorial:
Michoacan, Distrito Federal y Chiapas (estas dos tltimas entidades
a partir de 2012). Colima, Baja California Sur (a partir de 2015);
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Aguascalientes, Oaxaca y Zacatecas (a partir de 2016). En el caso
de Zacatecas, mediante una reforma estatal del 23 de agosto de 2003,
se aprobé la eleccién interna o territorial de las figuras de diputados,
presidentes municipales, sindicos y regidores migrantes, hecho que se
materializé a partir de la eleccion del 4 de julio de 2004. En esta
tltima entidad se elige también gobernador a partir de 2016.

Con la reciente reforma constitucional promulgada el 5 de diciem—
bre de 2013, se abré la posibilidad de que en todas las entidades de
la Repiblica se pudieran elegir gobernadores a distancia y se amplié
para la eleccion federal sufragar por senadores y no sélo por presidente
de la Repiiblica, ademas de que se ampliaron las modalidades del
sufragio extraterritorial. Como sabemos, hasta 2012 la tnica via de su—
fragio a distancia era la postal; con la reforma se anadié la entrega de
la boleta en las embajadas o consulados y el sufragio por Internet (ar—
ticulo 329, Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales).
A partir de la reforma electoral referida, dos entidades se han sumado
al sufragio extraterritorial: Baja California Sur y Colima.

Dos problemas destacan en el ambito del sufragio extraterritorial:
el alto costo del voto individual, relacionado, sin duda, con la ma—
gra participacién. L.os mexicanos de fuera han sido poco entusiastas
ante la participacién politica a distancia. Contra ello se argumentan
las dificultades normativas y las modalidades del sufragio. En las dos
elecciones presidenciales sélo se ha permitido el voto postal y no se
permitia la credencializacién en el exterior. En las experiencias locales
se introdujo el voto por Internet. Aun asi, comparativamente con otros
paises, cuyo promedio de participacién alcanza 4 o 5%; los mexicanos
no alcanzamos el 1% de los votantes potenciales.

Asi, se han instrumentado reformas para flexibilizar los procedi—
mientos: credencializacién en el exterior, voto por Internet, eleccién de
autoridades locales, presidente de la Repiiblica y senadores. Veremos
sus resultados en los préximos procesos electorales. Lo que si es eviden—
te es que otras entidades continuardn suméandose a la instrumentacién
del sufragio extraterritorial. Coahuila y el Estado de México lo haran
para sus procesos electorales de 2017, mientras que Chiapas incluird
la eleccién de su gobernador, del mismo modo que Guanajuato, Jalisco,
Morelos, Puebla y Yucatan en 2018. Todo ello nos habla de la com—
plejizacién de los procesos electorales derivado de la extensién de los
derechos politicos de la diaspora mexicana.
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Este libro reiine ocho trabajos sobre el voto de los mexicanos en
el extranjero en procesos locales. Se trata de brindar un panorama
general de las primeras experiencias del sufragio extraterritorial en
entidades mexicanas. A través de ocho capitulos se aborda el marco
normativo que permitié la participacién politica de los mexicanos de
fuera por primera ocasién en los comicios presidenciales de 2006, la
numeralia de los potenciales votantes mexicanos en el extranjero, asf
como los casos pioneros de Michoacén, Distrito Federal (Ciudad de
México), Chiapas, Baja California Sur, Colima y Zacatecas.

Este libro pretende ser una introduccién al estudio del comporta—
miento del sufragio extraterritorial de los mexicanos de fuera en eleccio—
nes locales. Una vez que conocimos la primera experiencia del sufragio
postal en los comicios presidenciales de 2006 y que se replicé en 2012,
fue el turno de las ciudadanos de fuera que participaron para elegir
a gobernadores y a un diputado en el Congreso de Chiapas. Como
podemos leer en el tercer capitulo, Michoacdn se ha convertido en la
entidad con mayor experiencia en elecciones para gobernador desde el
exterior con tres procesos: 2007, 2011 y 2015. En cada uno de ellos
la modalidad adoptada fue el voto postal.

En el caso del Distrito Federal fue la primera experiencia, incluyen—
do los casos de las elecciones presidenciales de 2006 y 2012, donde a
la modalidad del voto postal se adicioné el voto por Internet. Se traté,
ademas, de la eleccién que registra la mayor cantidad de sufragios desde
el exterior en comicios locales. Chiapas es otro caso singular pues desde
2012 (v que se replicé en 2015) elige a un diputado al Congreso
local desde el exterior, utilizando exclusivamente el voto por Internet
(Mufioz, 2016). El Congreso reserva el asiento nimero 41 para quien
resulte electo desde el exterior. En el capitulo respectivo, se analizan los
resultados y las irregularidades que configuraron un fraude cibernético
en 2015 y que llevaron a la destitucién del diputado local electo, asi
como a los consejeros del érgano local.

Baja California Sur y Colima se incorporaron a la experiencia del
sufragio extraterritorial para sus respectivas renovaciones de gobernador
en 2015. Interesante resulta que a pesar de que no son entidades de
alta expulsién de migrantes, decidieron hacer reformas que les per—
mitieran incluir a sus ciudadanos de fuera. La diferencia fue en las
modalidades establecidas para recoger el sufragio. En Baja California
Sur se decidié como tinica modalidad el voto por Internet; mientras que
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los colimenses, en un primer momento, combinaron la entrega de las
boletas en los médulos expresamente instalados para tal fin, ubicados
en sedes de embajadas y consulados de nuestro pafs. Cabe destacar
que una vez que se decidié anular la eleccién e ir a una extraordinaria,
solamente se permitié el voto postal.

El caso de Zacatecas es de resaltar pues se trata de una entidad
tradicionalmente expulsora de mano de obra hacia Estados Unidos.
En 2003, el Congreso local aprobé una reforma politica que incluyé
varios cambios importantes para la vida politica de sus ciudadanos de
dentro y fuera: la nocién de una ciudadania local o zacatecana, pero
ademas la categoria de residencia binacional y/o simultdnea. Fruto
de la reforma de 2003 es que desde 2004 pueden elegir diputados,
alcaldes, sindicos o regidores con residencia binacional o que vivan en
el extranjero. En todos estos casos los votos eran de los zacatecanos re—
sidentes en la entidad, no se trataba en sentido estricto de un sufragio
desde el exterior. Sin embargo, como resultado de la reforma a la ley
electoral de diciembre de 2015, los zacatecanos en el exterior pudieron
votar para gobernador en 2016, a través de varias modalidades: por
correo, entregando la boleta en los médulos instalados en consulados
y embajadas, y por la via electrénica: Internet.

Considero que el libro El voto a distancia. Derechos politicos,
ciudadania y nacionalidad. Experiencias locales seréd de utilidad para
avanzar en la comprensién de uno de los fenémenos emergentes en la
vida pablica mexicana: la extension de los derechos politicos més alla de
nuestras fronteras. Sin duda, este libro también constituye un buen
diagnéstico acerca del comportamiento del sufragio y de la necesidad
de comprenderlo mas alld de los resultados electorales, es decir, en
el contexto de la cultura politica de los mexicanos de fuera. Valores,
percepciones, formas de imaginar el pais en que residen y el que deja—
ron, el papel de las generaciones de migrantes y muchos otros temas se
abren campo como retos de investigacién politica de nuestros dias.
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LOS MEXICANOS DE FUERA.
NUMERALIA Y CULTURA POLITICA

Sail Salazar Jiménez

El voto de los mexicanos que viven en Estados Unidos es un tema con
diferentes aristas e inserto en el debate piiblico cotidiano. Su puesta en
marcha en 2006 inauguré una nueva etapa de los procesos electora—
les en México y con ello la posibilidad de que nuestros connacionales
lleven a cabo el ejercicio de votar desde el lugar donde viven,
Estados Unidos.

La puesta en practica del voto de los mexicanos en Estados Uni—
dos también ha traido consigo numerosos cuestionamientos en ambos
paises; la clase politica, académicos, organizaciones de la sociedad civil,
sector empresarial, por mencionar algunos, han centrado su atencién en
su aportacién conceptual a la construccién del proceso democrético
en México, la proporcién que guarda como un derecho politico, la re—
lacién costo—beneficio, su dimensién cuantitativa, entre otros, asi como
en la formulacién de una pregunta basica: ¢votar es realmente lo que
quieren los mexicanos que viven en Estados Unidos?

Por su parte, los partidos politicos, al generar un ambiente de
alternancia politica y alianzas partidistas, han propiciado elecciones
competidas y cerradas entre ellos; en consecuencia, ven en Estados
Unidos un potencial mercado electoral para sumar votos y asi ganar
las contiendas.

Dicho mercado se podria encontrar al alcance de los partidos po—
liticos, poco a poco, gracias al conjunto de reformas que ha llevado
a cabo el Instituto Nacional Electoral, antes Instituto Federal Electo—
ral, primero con la aprobacién del voto en el extranjero y, en fechas





