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|. Premisas del trabajo

1. El caracter no universal ni necesario del derecho
de sufragio de los nacionales residentes en el extranjero

El punto de partida de un trabajo sobre el derecho de sufragio de los
nacionales residentes en el extranjero debe ser la constatacion de que
su reconocimiento no es, en forma alguna, una condicién para la exis-
tencia de unas elecciones libres y justas, ni una consecuencia necesaria
del principio indiscutible de la universalidad del sufragio.! No es co-
rrecto, en consecuencia, su consideraciéon como un horizonte necesa-
rio a alcanzar en el proceso de universalizacion del derecho, al modo
en el que lo fue la eliminacién del sufragio censitario a lo largo del
siglo XIX o la extension del sufragio femenino en el XX. No es una
meta “ni evidente por si misma ni exenta de problemas”?

De manera que, si bien es cierto que hay una creciente tendencia,
a partir de la década de los noventa del siglo pasado, a establecer este
tipo de sufragio, sin embargo se hace con un contenido muy variable
en relacion con el prototipo de elecciones a las que afecta, sus destina-
tarios, los requisitos exigidos, y, en definitiva, su generalidad. Ademas,
no han faltado experiencias negativas, lo que ha provocado marchas
atras en su reconocimiento. No es un movimiento uniforme y siempre
en la misma direccion, sino que, por el contrario, en ocasiones el legis-
lador modifica esos procedimientos y restringe supuestos avances an-
teriores, quiza precipitados o no lo suficientemente debatidos, que la
experiencia ha demostrado puede originar fraudes o manipulaciones
o que sencillamente no han alcanzado el resultado que se proponian,
acaso por su deficiente disefo.?
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! Véase en relacion con este planteamiento Del Toro Huerta, Mauricio Ivan y De Icaza
Hernandez, Gerardo, El voto migrante; la tendencia internacional y nacional del voto en el
extranjero, en http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/6/2993/15.pdf.

? Nohlen, Dieter y Grotz, Florian, “Marco legal y panorama de la legislacion estatal”,
en Voto en el extranjero. Manual de IDEA Internacional, IDEA-IFE, 2008, en http://www.
idea.int/publications/voting_from_abroad/sp.cfm.

3 Véase ademas del caso espanol, las rectificaciones del procedimiento francés tanto a
la posibilidad del voto por correspondencia como del voto por delegacion de los france-
ses residentes en el extranjero que expone Ellis, Andrew, “Historia y politica del voto en
el extranjero’, en Voto en el extranjero..., cit., pp. 53 y ss.
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Es ademas una cuestion que debe ser abordada de acuerdo a las
circunstancias concretas de cada pais, en especial teniendo en cuenta
el signo y alcance de sus movimientos migratorios, sin que se pueda
hablar de un estdndar internacionalmente reconocido y tendencial-
mente obligatorio de su alcance.

En efecto, no existen, con relacion a este tema, otros limites inter-
nacionales que los derivados del principio de proporcionalidad, apli-
cables a toda limitacidon de derechos, de manera que, ni en los estan-
dares del Convenio Europeo de Derechos Humanos ni en los de la
Convencién Interamericana, los requisitos para el ejercicio del dere-
cho de sufragio se conciben, per se, como restricciones indebidas, sino
que simplemente han de estar previstos por la ley, ser necesarios en
una sociedad democratica y superar el test de proporcionalidad. El
sufragio aparece como un derecho de configuracion legal en el que se
reconoce un amplio margen de apreciacion nacional.*

Nos movemos, por tanto, en el campo de las decisiones que deben
ser adoptadas a nivel estatal, siendo, ademas, relativamente infrecuen-
te que la propia Constitucion condicione estrechamente las decisiones
del legislador.

El legislador debe considerar una serie de factores como el nimero
de nacionales residentes en el extranjero y su concentracion en de-
terminadas zonas geograficas, la consolidacién de los procedimientos
electorales internos, la confianza que genera el funcionamiento de sus
autoridades electorales, en particular la asuncion no discutida de los
resultados electorales, y un ultimo factor un tanto mas difuso, el grado
de influencia real en los asuntos politicos que los nacionales estan dis-
puestos a reconocer a los que lo han abandonado permanentemente el
pais sin perder su nacionalidad, aunque con frecuencia adquiriendo al
mismo tiempo una tercera.

Factores, todos ellos, que provocan que la decision a adoptar no
resulte sencilla y que debamos reconocer como punto de partida que
encierra importantes problemas a alguno de los cuales nos referire-
mos a continuacion.
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* Véase Garcia Roca, Javier y Dalla Via, Alberto, “Los derechos politicos y electorales.
Un orden publico democratico’, en Garcia Roca et al. (coords.), El didlogo entre los Siste-
mas Europeo y Americano de Derechos Humanos, Pamplona, Civitas, 2012, pp. 221 y ss.
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2. Algunos problemas tedricos y practicos derivados
de su reconocimiento

El primero de los problemas puede ser denominado “la paradoja de
la modernidad contradictoria’, expresion con la que se alude al hecho
de que un ordenamiento que pretenda recoger las nuevas tendencias
en la extension del derecho de sufragio se encuentra sometido a una
irresoluble contradiccion interna, en especial si, como ocurre con fre-
cuencia en un mundo progresivamente mas globalizado es, al mismo
tiempo, productor y receptor de migrantes.

Por una parte, a partir de la década de los noventa, el sufragio de los
residentes en el extranjero tiende a presentarse como una exigencia de
madurez y modernidad de nuestras democracias, que, se afirma, no
serfan completas si ignorasemos los derechos politicos de un grupo
cuantitativamente pequefno de personas que, de una u otra manera,
desarrollan sus funciones oficiales, por ejemplo diplomaticas, de coo-
peracion internacional o de mantenimiento de la paz, en el exterior y,
sobre todo, si prescindiésemos de cientos de miles o millones de traba-
jadores migrantes que colaboran con sus remesas a nuestro bienestar.
Solo reconociendo su derecho de sufragio se les restaura el ejercicio de
su ciudadania.

Se trata, conviene destacarlo, de un movimiento que surge en paises
de signos y alcances migratorios muy distintos, de manera que apare-
ce en algunos tradicionalmente receptores de inmigraciéon y que tienen
en consecuencia un tanto por ciento relativamente pequefio de ciuda-
danos en el exterior, como Estados Unidos, Alemania o Francia, junto
a otros de signo radicalmente distinto como la Reptiblica Dominicana
o México, o incluso en aquellos que han modificado el signo histdrico
de sus migraciones, como Italia o Espafia. Presentan también diferen-
cias sensibles desde el punto de vista socioeconémico y de desarrollo
de sus instituciones democraticas.

Sin embargo, en paralelo, este movimiento ha convivido en el tiempo
con la superacion del dualismo de la Revolucion francesa entre hombre
y ciudadano, de manera que los derechos fundamentales se predican
de todas las personas y no solo de los ciudadanos. En el campo del
sufragio esto significa su reconocimiento progresivamente mayor a los
extranjeros residentes estables, inicialmente solo para las elecciones lo-
cales, pero progresivamente para todas ellas.
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Es cierto que este movimiento nace en Estados con alto grado de
desarrollo como los paises nérdicos o Nueva Zelanda, pero no es po-
sible establecer una relacion entre desarrollo y reconocimiento del su-
fragio de los extranjeros en la medida en que alguno de los maés ricos
del mundo siguen reservando toda expresion del sufragio a sus nacio-
nales, como Estados Unidos o Alemania, y por el contrario, otros pro-
ductores de emigracion, como Ecuador o Bolivia lo han introducido
en sus ordenamientos.’

Es inevitable apreciar un cierto grado de contradiccion entre ambos
postulados de la modernidad. No parece coherente potenciar ambas
cosas al mismo tiempo. O afirmamos que la residencia y no la na-
cionalidad es la premisa del ejercicio del derecho, en cuyo caso no
fomentamos el sufragio en el extranjero de nuestros nacionales, por
lo menos de aquellos cuya ausencia no puede ser considerada tem-
poral o, por el contrario, consideramos que el criterio sigue siendo la
nacionalidad, en cuyo caso es coherente establecer un sufragio de los
nacionales en el extranjero mientras la conserven, pero no facilitar el
de los extranjeros por continuada y plenamente integrada que resulte
su residencia.

Paradoja que puede agravarse cuando el ordenamiento juridico
condiciona el reconocimiento del derecho de sufragio de los extran-
jeros a la reciprocidad (articulo 13.2 de la Constituciéon Espafiola) vy,
exponencialmente cuando reconoce la posibilidad de doble naciona-
lidad (articulos 11.3 de la Constitucion Espafiola y 37 de la mexicana)

La pregunta es si un Estado puede y debe al mismo tiempo procurar
que sus nacionales residentes en el exterior ejerzan los derechos poli-
ticos en los paises en los que residen, y, en paralelo, organizar costosos
y estadisticamente escasamente utilizados mecanismos para que pue-
dan seguir votando en su pais de origen. Pedir que se actue de esa for-
ma es tanto como exigir que se rompa el principio esencial del Estado
democratico, una persona un voto, aquel que provoca, con Valadés y
Carpizo, que se pueda tener dos nacionalidades pero no se deba tener
dos ciudadanias.®
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° Véase Santolaya, Pablo, Nacionalidad, extranjeria y derecho de sufragio, Madrid,
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2007, y Santolaya, Pablo y Diaz Crego,
Maria, El sufragio de los extranjeros. Un estudio de derecho comparado, Madrid, Centro
de Estudios Politicos y Constitucionales, 2008.

¢ Véase Valadés, Diego, Consideraciones constitucionales sobre el voto mexicano en el
exterior; también Carpizo, Jorge, El voto de los mexicanos en el extranjero, contextos peli-
gros y propuestas, ambos en http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/4/1995/4.pdf.
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Y puestos a no romper ese dogma angular del Estado democratico,
quiza tenga razén el maestro Carpizo cuando sefiala que la auténtica
reivindicaciéon no consiste en que puedan votar a autoridades cuyas
decisiones no les pueden beneficiar ni perjudicar, sino conseguir el
sufragio en el pais en el que residen.’

Llamaremos al segundo de los problemas tedrico-practicos del re-
conocimiento del sufragio en el exterior “la paradoja antidialéctica”
en cuanto que, aparentemente, solicitamos de los procedimientos de
sufragio en el extranjero que contradiga uno de los principios de esa
ciencia, laley de la transicion de la cantidad a la cualidad, que constata
que los cambios cuantitativos generan cambios cualitativos. Trataré de
explicarme:

Generalmente un pais s6lo se preocupa por poner en marcha un
procedimiento generalizado de sufragio desde el extranjero cuando
cuenta con un numero significativo de migrantes. En caso contrario,
se limita, en el mejor de los casos, a regularlo para determinados co-
lectivos acotados, por ejemplo representantes oficiales en el exterior.

Es decir que el reconocimiento generalizado del derecho sélo se
produce cuando responde a una demanda al menos teérica de un nad-
mero significativo de nacionales. Precisamente porque son muchos
es importante conocer a quienes otorgan su representacion y, conse-
cuentemente, hemos de admitir su capacidad de incidencia en el pro-
ceso, es decir de alterar, incluso drasticamente, el resultado electoral
“interno”.

Teéricamente todas las normativas y autoridades electorales pre-
tenden que el mecanismo sea utilizado por el mayor nimero posible
de residentes en el exterior, y la clave de su éxito o fracaso —como es
patente en los juicios emitidos sobre el funcionamiento de los meca-
nismos mexicanos tanto en 2006 como en 2012— suele hacerse coin-
cidir con el tanto por ciento de los que han ejercido el derecho, lo que
por otra parte, hace que el coste por sufragio sea aceptable en una
operacion que resulta siempre muy onerosa.

De manera que si uno preguntase cuantos votos se pretende recibir
del extranjero la respuesta seria que el mas alto posible, el mas cercano
al de los residentes en el exterior, lo que lo convertiria en un modelo
exitoso y sostenible.
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7 Valadés, op. cit., p. 50.
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No se suele sin embargo afiadir un inconfesable sobreentendido.
Cuantos mas votos mejor... siempre que no cambien el sentido de la
elecciodn, es decir, expresado de forma un tanto brusca, que resulten,
en realidad irrelevantes a efectos de los resultados, porque en el fondo
no seria pacifico que precisamente esos votos originaran un vuelco de
los resultados en el interior, por ejemplo en la eleccion de un presiden-
te de la Republica.

Con un factor afiadido, el voto en el exterior, en general, no sélo
es que se ejerza en menor medida que en el interior, sino que se hace
de forma distinta. Sus resultados tienden a no ser los mismos, por lo
que si son lo suficientemente numerosos pueden originar el problema
sefialado. Por ejemplo entre el electorado residente en el extranjero
espanol se ha demostrado una tendencia a reflejar con algunos afios
de retraso las alternancias del electorado nacional, por lo que no es en
absoluto extrafio que quien gana en el interior no lo haga (todavia)
entre los residentes en el extranjero. Lo mismo parece haber sucedido
en las recientes elecciones presidenciales francesas de 2012, en las que
al contrario de lo que sucedio en Francia, el ex presidente Sarkozy se
impuso de forma clara entre los residentes en el extranjero.®

Quiza una de las consecuencias de esta inconfesable paradoja es
que, como demuestra numéricamente Navarro, hay una evidencia
global de la enorme, cuando no abismal, diferencia entre las estima-
ciones o proyecciones de los presuntamente beneficiados por este tipo
de sufragio y los que llegan a registrarse como electores y a ejercer
posteriormente su derecho de sufragio.’

El tercero de los problemas, muy relacionado con el anterior, pode-
mos denominarlo “la paradoja de la pérdida de legitimidad” y consiste
en seflalar que la organizacion del sufragio en el exterior que pretende
lograr una mayor legitimacion del sistema electoral puede originar el
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* En la segunda vuelta de las elecciones el 53.05% de los electores en el exterior vo-
taron a Sarkozy cuando en Francia obtuvo el 48.36%. Por el contrario Hollande obtuvo
el 51.64% de los votos “internos” pero sélo el 48.36% de los provenientes del extranjero.
Resulta especialmente interesante la rapidez con la que los electores en el extranjero
recibieron en esta ocasion el cambio en el pais, porque apenas un mes mas tarde en las
elecciones legislativas, la izquierda se impuso en 8 de las 11 circunscripciones.

° Navarro, Carlos, “El voto en el extranjero”, en Nohlen et al. (coords.), Tratado de
derecho electoral comparado de América Latina, 2a. ed., Instituto Interamericano de De-
rechos Humanos, 2007, aporta cifras que demuestran que la realidad no mejora sustan-
cialmente en aquellos sistemas en los que el registro es legalmente obligatorio, como
ocurre en Argentina o Pert.
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efecto radicalmente distinto en la medida en que no se desarrolle de
manera adecuada. Los déficits procedimentales en el sufragio en el
exterior provocan, con extremada facilidad, criticas globales sobre
el sistema y la capacidad de actuar neutral y eficazmente de sus au-
toridades electorales.

En este sentido conviene empezar por recordar un dato que he ex-
puesto con detalle hace ya algunos afos y que parece constituir una
de las normas universales de funcionamiento de los sistemas electo-
rales.'

Se trata de constatar que las criticas al sistema electoral suelen ser
perfectamente asimilables sin merma de legitimidad. Asi se puede
discutir sobre el mayor o menor grado de proporcionalidad del sis-
tema, la adecuacion de una u otra férmula matematica de conversion
de sufragios en términos de representacion, las ventajas o desventajas
del voto abierto o bloqueado, la necesidad de organizar un sufragio
paritario y un largo etcétera. Nada de ello incide sin embargo de for-
ma grave en la esencia misma del sistema, su capacidad de generar le-
gitimacion, y de todo ello es prueba evidente el sistema britanico, tan
discutido como consolidado. Se acepta incluso de forma universal que
la mediacion caracteristica de los sistemas electorales no es neutral ni
quimicamente pura, sino que suele favorecer a los partidos mayorita-
rios que son, no lo olvidemos, los que hacen las leyes electorales.

Por el contrario, las criticas a los procedimientos electorales y a la
actividad de las autoridades electorales resultan altamente corrosivas
para el conjunto del sistema, que dificilmente puede sobrevivir si es
objeto de dudas fundadas sobre la correccion del censo, la realizacion
del escrutinio o la manipulacién del sufragio, y en definitiva sobre la
actuacion no neutral de las autoridades electorales en estos y otros
momentos claves del procedimiento electoral. Cuando esto sucede se
esta poniendo en duda la limpieza misma del proceso, su caracter de-
mocratico y representativo. Y el riesgo de que se produzcan este tipo
de acusaciones se multiplica exponencialmente cuando se organiza el
sufragio de los residentes en el extranjero.

Trataré de explicar esa afirmacion. Para empezar creo que todos
podemos estar de acuerdo en que las posibilidades de actuacion eficaz
de un ordenamiento juridico y de las autoridades destinadas a imple-
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10 Santolaya, Pablo, Manual de procedimiento electoral, 4a. ed., Madrid, Ministerio del
Interior, 1999.
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mentarlo se reducen drasticamente cuando es aplicado en el extran-
jero. No es por tanto ni siquiera concebible un procedimiento teérico
que cuente con las mismas garantias en el exterior que en el interior.
Por definicién cualquier sufragio en el extranjero es menos garantista
de unas elecciones libres y justas que los desarrollados en el interior, de
manera que resulta inevitable, como han puesto de manifiesto Nohlen
y Grotz, que la instrumentalizacién del voto en el extranjero presente
grandes problemas técnico-administrativos que pueden interferir en
otras caracteristicas relevantes del sufrago universal, especificamente
con el principio de elecciones libres.!!

El problema es cudntas garantias menos esta dispuesta a admitir la
opinién publica sin poner en duda la legitimidad de todo el proceso,
lo que depende en primer lugar del nimero de votos del que estemos
hablando, de su relevancia global o no, pero también de la cautela, en
ocasiones razonable, con la que se analiza cualquier actividad de una
autoridad electoral, de lo que en otro trabajo he denominado “la esca-
la de desconfianza” sobre los organismos electorales.'” En un sentido
similar Navarro'’ sefiala que en la medida en que el régimen electoral
cuente con un alto grado de confianza y credibilidad es mas sencillo
introducir el sufrago en el extranjero, e inversamente que la decision
se complica cuanto mas controvertido resulte internamente.

Sin embargo con ello se estd poniendo clamorosamente sobre la
mesa el riesgo, la paradoja, de introducir este tipo de mecanismos en
democracias atin no plenamente indiscutidas en cuanto a sus meca-
nismos electorales, que suelen coincidir con las que poseen mayor
tanto por ciento de residentes permanentes en el extranjero.

En la medida en que rebajemos los requerimientos del voto libre,
igual y secreto podremos estar ampliando el nimero de personas que
lo ejerzan desde el exterior, pero, al mismo tiempo, inevitablemente,
estamos aumentando las posibilidades de un sufragio no libre, gestio-
nado por los partidos politicos, clientelista. Y con ello puede ocurrir
que se ponga en entredicho la legitimidad del conjunto del sistema,
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I Nohlen, Dieter y Grotz, Florian, “Marco legal y panorama de la legislacion estatal’,
en Voto en el Extranjero..., cit., p. 76.

12 Santolaya, Pablo, “El modelo espafiol de administracion electoral”, en Biglino, Palo-
ma y Delgado, Luis (coords.), La resolucion de los conflictos electorales. Un andlisis com-
parado, Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2010, pp. 21 y ss.

3 Navarro, Carlos, “Los derechos politicos y el voto en el extranjero de los trabajado-
res migrantes”, en Voto en el Extranjero..., cit., p. 190.
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teniendo en cuenta, con Thompson, “los problemas administrativos o
retrasos que presenta el voto en el extranjero se perciben como actos
deliberados de fraude por parte del gobierno o incluso del organismo
electoral”!* En definitiva, un relativamente pequefo beneficio en tér-
minos de nimero de votos en el extranjero puede tener efectos devas-
tadores si con ello se pone en duda la credibilidad del proceso.

Il. Un breve panorama de derecho comparado
con algunas cuestiones a considerar

De acuerdo al Panorama comparado del voto en el extranjero elabora-
do por ACE Electoral Knowledge Network, son (abril de 2008) 115 los
Estados que establecen algun tipo de mecanismo que hace posible el
sufragio desde el extranjero.”” Esta cifra significa aproximadamente
el 58% de los miembros de la ONU y una proporcién aun mayor de los
paises cuyas elecciones pueden ser consideradas libres y justas de acuer-
do a los estandares internacionales y que son en realidad los tnicos a
considerar en sus alternativas técnicas al problema.

Un conjunto de paises con relacién al cual es dificil obtener algin
tipo de caracteristica comun al incluir muchos de los que poseen un
grado mas elevado de desarrollo econdmico e institucional (gran par-
te de los componentes de la Unién Europea, o Canada) con alguno de
los menos desarrollados del planeta en Africa y Asia (como Ruanda
o Afganistan), con un numero relativamente pequefio de emigrantes
en el extranjero y por el contrario con tantos por cientos de migrantes
que en ocasiones superan el 25% de los nacionales del pais, (Repu-
blica Dominicana), presidencialistas y parlamentarios, monarquias y
republicas, con fuerte tradicion de utilizacion de los mecanismos de
democracia directa, como Suiza, o en los que esas practicas resultan
virtualmente desconocidas, centralizados y descentralizados...

Presentan requisitos y condicionantes muy diferentes entre si, in-
cluso si nos referimos a ambitos geograficos relativamente homo-
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" Thompson, Judy, “La instrumentacién del voto en el extranjero’, en Voto en el Ex-
tranjero..., cit., p. 121.

'* Disponible en http://aceproject.org/ace-es/topics/va/vaa/onePage. Muchos de los da-
tos comparados se han obtenido de esa fuente, junto a la del Manual de IDEA Internacio-
nal reiteradamente citado.
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géneos como la Unién Europea, que hacen que sélo de forma muy
aproximativa podamos aplicar la categoria comun “paises que recono-
cen el derecho de sufragio en el extranjero’, a realidades que abarcan
desde Irlanda —donde sdlo se reconoce a los diplomaticos y militares
en misién oficial — o Suecia donde la duracién maxima de la ausencia
es de 10 anos, hasta otros como Espana en el que ese derecho es de la
totalidad de los que conservan la nacionalidad, aunque no hayan resi-
dido nunca en territorio espafol, y, hasta muy recientemente, para la
totalidad de las elecciones.

No resulta posible por tanto identificar un modelo ideal de voto
desde el extranjero que pueda ser aplicado como paradigma universal,
y en este sentido resulta particularmente acertada la admonicion de
Nohlen y Grotz de que, en el supuesto de que se opte por reconocerlo,
cada pais debe disefiarlo de acuerdo a las condiciones de su contexto
particular y procurando minimizar los riesgos colaterales que tal de-
cisiéon provoca.'s

Precisamente por ello el panorama de derecho comparado que se
ofrece no puede ser una interminable descripcion de soluciones con-
cretas adoptadas por los distintos paises, sino que mads bien se ha op-
tado por exponer alguna de las cuestiones que deben ser contestadas
a la hora de regular esta materia, jalonandolas de referencias a los or-
denamientos que las han adoptado.
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1. Tipo de elecciones a las que se aplica

Una de las primeras decisiones que se debe abordar es el tipo de elec-
ciones al que se aplicaran la posibilidad de sufragio en el extranjero. Se
trata de uno de los aspectos en el que el estudio de derecho compara-
do ofrece datos mas contundentes. Aparentemente tanto por razones
tedricas como de tipo practico sélo en las elecciones nacionales, pre-
sidenciales o parlamentarias.

Es por el contrario excepcional abrir esa posibilidad a elecciones
subnacionales, ni siquiera en los Estados federales en los que adquie-
ren singular importancia, y menos aun a las elecciones locales. Son
también infrecuentes los paises que reconocen la posibilidad de parti-
cipar mediante instrumentos de democracia directa.

1* Nohlen, Dieter y Grotz, Floridn, “Marco legal..”;, cit., p. 86.
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De acuerdo al informe de ACE soélo hay seis paises en el mundo que
lo admiten para todas las categorias de procesos electorales y referen-
dos que se celebran en el pais, pero el listado esta formado por singu-
laridades, al tratarse de una posibilidad teérica y escasamente desa-
rrollada en la practica como los Estados Unidos en lo que se refiere
a cualquier proceso distinto a las presidenciales, afectar a un nimero
muy reducido de personal oficial (Irlanda) o tratarse de paises escasa-
mente significativos y ain cuestionables en cuanto al caracter libre y
justo de sus procesos electorales.

2. Extension personal

Algunos paises consideran que solamente las personas que desarrollan
algtn tipo de actividad oficial en el extranjero, como los diplomaticos
o los militares, cuya estancia por otra parte es de caracter normalmen-
te temporal y que conservan indudables vinculos con su nacidn, pue-
den ejercer el derecho de sufragio desde el extranjero, negandoselo a
los que han abandonado de forma tendencialmente estable el pais.

En la Unién Europea sélo un pais, Irlanda, presenta esa especifici-
dad, lo que quiza pueda razonarse precisa y paraddjicamente en el alto
numero histérico de inmigrantes irlandeses al extranjero, en particu-
lar a la Gran Bretafa y los Estados Unidos, y el temor a que su sufragio
condicionara la toma de decisiones “internas”.

Al margen del caso irlandés y del de la India que quiza encierre te-
mores similares, el manual de ACE individualiza un total de 11 paises
mas que establecen este restringido reconocimiento del sufragio desde
el extranjero, ninguno de los cuales, se encuentran en el ambito geo-
grafico iberoamericano, aunque de acuerdo a los datos ofrecidos por
Navarro, éste parece ser el caso de Puerto Rico, que lo hace solo para
las personas que desempefan funciones oficiales en el extranjero."”
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3. Extension temporal

Requiere mayor atencidn la decisién en torno a si el derecho a parti-
cipar directamente o por medio de representantes en los asuntos pu-

17 Navarro, Carlos, Tratado de derecho electoral..., cit., p. 233.

Elvoto de los residentes en el extranjero 465



DOI: http://dx.doi.org/10.22201/iij.24487910e.2013.3.10020
Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/

blicos debe ser permanente en tanto se conserve la nacionalidad de
origen, o por el contrario pueden exigirse vinculos adicionales a la
nacionalidad.’

Desde un punto de vista tedrico no hay duda que el condiciona-
miento del derecho a la conservacién de vinculos adicionales con el
pais de origen supera la mas estricta aplicacion del principio de pro-
porcionalidad. También creo que quiza la forma menos problematica
de medirla es la duracién de la estancia en el extranjero.

De manera que nos encontramos ante un requisito relativamente
frecuente dentro de la Unidn Europea, ya que existe al menos en Gran
Bretafia, un maximo de 15 afios; Alemania, 10 que no se aplican den-
tro de la Unién Europea, y Suecia 10 con posibilidad de peticion de
una prorroga durante otros 10. También en algunas otras de las de-
mocracias mas consolidadas del mundo, incluso con plazos menores,
como en Australia con 6, Canada con 5 y Nueva Zelanda con 3. Por el
contrario, no existe, hasta donde tengo conocimiento, ningtn pais en
Iberoamérica que haya establecido requisitos de este tipo.

Todavia mas razonable resultaria la exclusion de este derecho de
aquellas personas que, por haber adquirido una doble nacionalidad,
pueden ejercer sus derechos politicos en el Estado en que residen. Sin
embargo, ni el Manual de IDEA ni el de ACE citan al respecto un solo
ejemplo en el mundo de una regulacidon en este sentido, aunque al
parecer en Panama se produce una suspension de los derechos inhe-
rentes a la ciudadania cuando los organismos electorales tienen co-
nocimiento de que un residente en el extranjero ha adquirido otra
nacionalidad.”
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4. Extension territorial

Existen algunos ejemplos en derecho comparado, en especial en el am-
bito iberoamericano, de lo que podemos denominar, con Navarro,*
un enfoque selectivo en cuanto a la cobertura geografica del derecho

18 Véase Carpizo, Jorge, El voto de los mexicanos en el extranjero, contextos peligros y
propuestas y el ya citado de Valadés, Jorge, Consideraciones constitucionales, cit.

1 El dato proviene de la intervencién de Sharon Sinclaire en el panel sobre “Voto
desde el extranjero” en la IV Conferencia Iberoamericana sobre Justicia Electoral. El
Salvador, 3 y 4 de septiembre de 2012.

2 Los derechos politicos, cit., p. 192.
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de sufragio de los residentes en el exterior, de manera que se orga-
nizan procesos electorales destinados no a la totalidad de ellos, sino
exclusivamente a los que residen en las zonas donde se ubica el mayor
tanto por ciento de poblacién migrante, que ademads, y por razones
evidentes, cuenta con una estructura consular e incluso de organiza-
ciones de los propios migrantes, que eventualmente pueden colaborar
en el proceso.

Se pretende con ello concentrar esfuerzos organizativos y presu-
puestarios y resulta un sistema en mi opinioén particularmente ade-
cuado para los paises que presentan un alto grado de concentracién
en sus destinos migratorios. Permite también una extensién progre-
siva y gradual, en la medida en que, una vez consolidada, se suelen ir
ampliando en cada proceso electoral a otras zonas geograficas.

En este sentido cabe destacar la experiencia de la Republica
Dominicana,”! que en 2001 optd por un establecimiento progresivo
de centros de registro en las ciudades y paises donde residan el mayor
numero de dominicanos y se cuente con estructura consular o diplo-
matica. Ese mismo afo se abrio la Oficina para el Registro de los Elec-
tores en el Exterior (OPREE) de Nueva York, a la que paulatinamente
se afadieron las correspondientes a otras ciudades de Estados Unidos,
Canada, Espaia, Puerto Rico y Venezuela. En 2012 se habian abierto
también en Panama, Italia y Suiza, de manera que en la actualidad
abarcan un altisimo tanto por ciento de sus migrantes.

Menos exitosa parece ser la experiencia al respecto en Honduras.
La Ley de 2001 establecid, de forma provisional, que en las elecciones
presidenciales de noviembre de ese afio solamente seria posible vo-
tar en las oficinas consulares de seis ciudades de Estados Unidos en
las que se concentraban el mayor numero de residentes hondurenos.
La situacién no evoluciond en las elecciones correspondientes a 2006,
en las que incluso finalmente no pudieron efectuarse en la totalidad
de las previstas. Posteriormente se ha realizado alguna extension del
mapa original, de manera que, por ejemplo, los residentes en Espana
pueden hacerlo a partir de 2009, sin embargo el modelo no parece
haber funcionado adecuadamente.*
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2 Véase, para un estudio detallado, Arias Nufez, Luis, “Republica Dominicana.
Acuerdo politico para responder a las demandas de voto en el exterior”, en Voto en el
Extranjero..., cit., p. 195.

22 Véase Herndndez Cruz, Jacobo, “Honduras: Los efectos de una decision basada en
calculos politicos”, en Voto en el Extranjero..., cit., pp. 139 y ss.
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También ha optado por este enfoque progresivo Bolivia, que ini-
cialmente lo ha utilizado sélo en las embajadas y consulados de cuatro
paises (Argentina, Estados Unidos, Brasil y Espafa), si bien tiene pre-
vista una problematica generalizacion de cara a las elecciones de 2014
a la totalidad de los paises en los que posee representacion diploma-
tica, mas de 100, lo que puede resultar problematico y sobrepasar la
capacidad operativa de su Tribunal Supremo Electoral.*®

Podemos considerar una variable de este procedimiento el existente
en Brasil, en el que para acreditar una seccion electoral en el exterior
es necesario que se hayan inscrito un minimo de electores, treinta en
concreto, exigencia que, de ser trasladada al ordenamiento mexicano,
excluiria un nutrido grupo de paises desde los que se han ejercido el
voto en las elecciones en 2012.%
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5. El requisito de la inscripcion

Practicamente todos los sistemas de votacion en el extranjero exigen,
de una u otra manera, una expresa peticiéon en tiempo habil del ejer-
cicio del derecho de sufragio por parte del ciudadano, aunque existe
alguna excepcidn, incluso en el ambito Iberoamericano, como es el
caso de Panama.

Estamos ante lo que se denomina “voto rogado”, de forma que la
administracion electoral no actta de oficio para facilitar su ejercicio,
sino que espera una expresa peticion del interesado. Las razones por
las que se opta por la expresa peticién y no por considerar que todos
los inscritos como residentes en una determinada seccién consular
van a ejercer en ella su voto, tienen que ver con una pluralidad de
factores.

El primero de ellos, al que ya nos hemos referido, es que este tipo de
votacion se suele aplicar exclusivamente a los procedimientos electo-
rales de alcance nacional, de manera que el ciudadano sigue adscrito,

» En ese sentido se expreso el presidente del Tribunal Supremo Electoral de Bolivia,
Wilfredo Obando Rojas, en su intervencién en el panel sobre “Voto desde el extranjero”
en la IV Conferencia Iberoamericana sobre Justicia Electora, El Salvador, 3 y 4 de agosto
de 2012.

2 Véase para el caso brasileio Calderon Chelius, Leticia, “El voto obligatorio y el re-
novado interés por los electores en el extranjero’, en Voto en el Extranjero..., cit., pp. 135

y ss.
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normalmente a su municipio de origen o a una determinada circuns-
cripcion como la capital de la nacion, en los restantes. La peticion de
sufragio en el exterior se configura asi como una excepcién temporal
para un concreto proceso.

Pero incluso en aquellos sistemas en los que es posible el ejercicio
del derecho desde el extranjero en todas las elecciones, hay también ra-
zones que aconsejan su configuracién como rogado para garantizar el
caracter personal del sufragio, y, entre ellas, la imposibilidad de que los
registros consulares tengan el mismo grado de actualizacion que los del
interior del pais, por ejemplo a la hora de recoger las bajas o cambios de
domicilio. De esta manera la peticidn se convierte, al mismo tiempo, en
un instrumento de depuracién del censo de residentes en el extranjero,
absolutamente aconsejable desde el punto de vista del caracter demo-
cratico del proceso.

El problema no es por tanto la necesaria inscripcion, sino la posibi-
lidad de realizar todas las operaciones previas al ejercicio del derecho
de sufragio ante las propias autoridades diplomaticas o consulares, o
la necesidad de que se efecttie en territorio nacional, ya que entonces
se convierte en un tramite en muchas ocasiones insuperable, e incide
muy negativamente en el tanto por ciento de ciudadanos que ejercen
el sufragio.

México es, en este sentido, una excepcion, ya que incluso la Repu-
blica Dominicana que hasta 2006 lo efectuaba de esa manera, mo-
dificé su normativa para hacerlo posible en las oficinas diplomaticas y
consulares. Una situacion intermedia la encontramos en la legislacion
brasilefia en la que los ciudadanos realizan sus peticiones en el extran-
jero, y son las delegaciones diplomaticas las que se encargan de ges-
tionarlas ante las autoridades electorales nacionales. Pero sin duda el
procedimiento mas adecuado es el que habilita a las propias autorida-
des en el exterior para realizar todos los tramites previos a la votacion.
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6. El procedimiento de votacion

Desde el punto de vista teérico son cuatro las posibles formas de orga-
nizacion del procedimiento de votacion de los ciudadanos residentes
en el exterior. Pueden hacerlo personalmente en las respectivas ofici-
nas diplomdticas y consulares, por correo, normalmente certificado
dirigido a las autoridades electorales en su pais, mediante una expresa

Elvoto de los residentes en el extranjero 469



DOI: http://dx.doi.org/10.22201/iij.24487910e.2013.3.10020
Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/

representacion o delegacidon en un ciudadano que resida en el pais de
votacidn y ejerza su derecho de voto en la misma circunscripcion o
utilizando algun tipo de sufragio electronico, bien por internet, mail
o fax.

Son también frecuentes los modelos mixtos, en los que se ofrece
a los electores la alternativa de hacerlo, por ejemplo personalmente en
los recintos diplomaticos o por correo.

Sin embargo el voto por delegacién es absolutamente excepcional,
en la medida en que son muchos los ordenamientos que predican
constitucionalmente el caracter “personal” del sufragio, de manera
que las dos tnicas experiencias que podemos considerar relativamen-
te relevantes son los casos francés y belga y en ningtn de ellos es la
unica ni la mas extendida forma de ejercicio.

Lo que genéricamente denominamos voto electrénico es todavia
una experiencia relativamente marginal, de resultados al menos du-
dosos, quiza con la muy reciente, y aun pendiente de evaluar en su
totalidad, experiencia de las elecciones presidenciales francesas de
2012,y salvo en algunos ejemplos no significativos, casi todos Estados
insulares polinésicos, no constituye el inico procedimiento posible de
votacidon. Tampoco parece que existan ejemplos de voto por Internet
pero en entornos controlados y que ofrezcan determinadas garantias
como los consulados o embajadas.”

En definitiva, los dos medios mas empleados para el ejercicio del
derecho de sufragio son el voto personal ante embajadas o consulados
y el voto por correspondencia. El primero de ellos resulta el mas ex-
tendido tanto en derecho comparado (54 casos frente a 25 como pro-
cedimiento unico de votacion de acuerdo al Informe de ACE) como
en Iberoamérica, donde los dos tinicos ejemplos de voto postal son
México y Puerto Rico, al que cabria afiadir el caso de Panama que
compatibiliza este procedimiento con la posibilidad de emitirlo por
Internet.

Desde el punto de vista de las garantias del derecho de sufragio, de
su caracter libre, personal y secreto, no hay ninguna duda que resulta
mas aconsejable el voto presencial en los recintos diplomaticos que el
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% De acuerdo al Informe de ACE el voto por Internet sélo existe como procedimiento
unico de votacion desde el extranjero en Mauricio, Nauru, Togo y Vanuatu. La inexisten-
cia de voto electronico en entornos controlados de embajadas o consulados es puesta de
manifiesto por Braun, Nadja, “El voto electrénico y el voto en el extranjero’, en Voto en
el Extranjero..., cit., pp. 227 y ss.
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voto postal, dificilmente controlable en cuanto a sus garantias en todo
caso, pero en especial si se desarrolla en el exterior, cuyas autoridades
no pueden estar sometidas al mismo régimen disciplinario e incluso
penal que las que acttian en territorio nacional.

Tiene, como Unico inconveniente, que depende de las estructuras
diplomaticas, de la red de consulados y embajadas de las que disponga
el pais, de manera que por tupida que ésta resulte, siempre existiran
ciudadanos que residan lejos de los posibles centros de votacion.

Es precisamente ese afan de universalizar el derecho el que lleva en
ocasiones a optar por el sufragio por correspondencia, tedricamente
al alcance de los ciudadanos en todo el mundo. Sin embargo lo que se
gana en extension personal se puede perder en el caracter democrati-
co del sufragio, en especial si, como ha sucedido en México ponemos
en marcha practicas o interpretaciones legales destinados a su exten-
sion pero problematicas desde el punto de vista de sus garantias, como
la no necesidad de fijar un domicilio de recepcién, pudiendo tener tal
caracter un apartado postal. Por todo ello, en especial si contamos con
una migracion altamente concentrada en determinadas zonas geo-
graficas puede no tratarse de la mejor opcién posible.
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7. Las autoridades encargadas del proceso

Constituye uno de los nudos centrales de la organizacién del sufragio
en el extranjero, en especial en aquellos modelos no gubernamentali-
zados de administracién electoral, como son practicamente todos los
Iberoamericanos.

El punto de partida inevitable para analizar este aspecto del proble-
ma es que ni los procedimientos ni las propias autoridades electorales
estan disenados para actuar en el exterior, y cuando lo hacen, no pue-
den estructuralmente hacerlo con la misma eficacia que en territorio
nacional en importantes aspectos sometidos a su control como, por
ejemplo, los medios de comunicacion, los actos de propaganda electo-
ral, la financiacion y un largo etcétera.

El problema adquiere una dimensién mayor en aquellos ordena-
mientos en los que el Poder Ejecutivo tiene un papel menor en los
procesos, ya que las tnicas autoridades nacionales acostumbradas a
actuar en el extranjero son la estructura de consulados y embajadas
dependientes del Poder Ejecutivo, y en determinados ordenamientos
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la actuacion en estos procedimientos de cualquier autoridad ajena a
las electorales es vista con profunda desconfianza.

Tampoco hemos podido constatar ejemplos relevantes de colabora-
cién internacional de autoridades extranjeras, gubernativas o electo-
rales, en este tipo de procesos. Probablemente se trata de una materia
muy sensible y cercana a la soberania nacional para que se pueda dar
por bueno que las elecciones presidenciales de los mexicanos residen-
tes en Estados Unidos sean organizadas y controladas por las autorida-
des electorales americanas, posibilidad sobre la que ironizaba Carpizo.

No faltan, sin embargo, ejemplos concretos de colaboracién menor.
Por ejemplo las elecciones de muchos paises iberoamericanos se cele-
bran en Espafa en espacios publicos cedidos por las autoridades espa-
folas, con proteccion oficial de la policia, y en ocasiones con medios
electorales como urnas o cabinas cedidas por la administracion electo-
ral espafola. No es facil, sin embargo, pensar en una colaboracién que
vaya mucho mds alla de la prestacion de este tipo de auxilio.

En estas circunstancias la administracidon electoral tiene que estar
de alguna manera en condiciones de actuar en el exterior. En caso
contrario, es decir, si insiste en que la mayor parte de las actividades se
realicen en territorio nacional, presupuesto que parece ser el presente
en la normativa mexicana, y que es probablemente su pecado original,
estaremos dificultando considerablemente el derecho de sufragio, vy,
al mismo tiempo, no habremos resuelto la posibilidad de fraudes en el
momento clave de la emisién del sufragio.

Las autoridades electorales deben estar, en consecuencia, prepara-
das para actuar en el exterior, bien directamente o bien mediante una
estrecha colaboracidn con el drea responsable de las relaciones inter-
nacionales del Poder Ejecutivo. Para ello debe optar o por abrir dele-
gaciones especificas adscritas a las embajadas y consulados, como en
el modelo de la Republica Dominicana o actuar a través del personal
diplomatico sometido en esa funcion a su autoridad, como ocurre en
el brasilefio.

Ambas soluciones son teéricamente posibles y la opcién por una 'y
otra depende del grado de confianza en la neutralidad de las autorida-
des diplomaticas, y también de que el sufragio sea una opcion general
o circunscrita a algunas jurisdicciones coincidentes con las de mayor
numero de residentes nacionales. En este ultimo caso es probable-
mente aconsejable el desplazamiento o establecimiento de especificas
unidades dependientes de las autoridades electorales.
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En cualquier caso, la peor opcidn posible parece ser la de intentar
una gestion centralizada nacional de todos los momentos del proceso
desarrollado en el exterior.

8. La prevision de circunscripciones especiales

También es preciso hacer referencia a los sistemas, presentes sobre
todo en los paises del sur de Europa como Francia, Italia y Portugal,
pero también en el ambito iberoamericano, en Colombia, Panama y
mas recientemente Ecuador, y en su conjunto en una docena de Es-
tados, en los que se ha optado por reservar un tanto por ciento de
escafnos de la o las camaras legislativas a los residentes en el extranjero.

La proporcion de estos escaios oscila entre el 0.6% de Colombia y
el 8.3% de Cabo Verde, organizando a ese respecto circunscripciones
supranacionales en las que los electores ejerceran su derecho y erigiran
sus propios representantes (por ejemplo en el caso Italiano 12, divi-
didos en cuatro circunscripciones, Europa, Norte y Centro América,
Sudamérica, y resto del mundo a razén de un minimo inicial de 1 di-
putado y 1 senador y el resto atendiendo a la poblacion nacional en la
circunscripcion)

Con ello se pretende lograr una mayor integracion de los residen-
tes en el extranjero en la politica nacional al contar con sus propios
representantes, pero, al mismo tiempo, inevitablemente, se multipli-
can los problemas practicos y organizativos de este tipo de sufragio, al
extenderse a momentos previos como los de seleccién y presentacion
de candidatos, y hacer necesaria una campana electoral especifica, es-
pecialmente problematica en su control, por ejemplo en cuanto a sus
limites materiales o financieros.

No resulta en consecuencia una opcidn aconsejable, salvo quiza en
aquellos ordenamientos que tengan ya una notable y exitosa experien-
cia en la gestion de elecciones desde el exterior.
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9. ...y, en cualquier caso, una baja participacion
Todos los estudios realizados con relacidn al voto de los residentes en

el extranjero ponen de manifiesto que, sea cual sea el procedimiento
elegido, por perfeccionado que éste resulte, e incluso en los supuestos
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de voto obligatorio, el voto de los residentes en el extranjero es ejer-
cido por un tanto por ciento de electores significativamente menor al
que lo hacen en territorio nacional, en el mejor de los casos siempre
inferior al 50%, pero con numerosos ejemplos de participacion resi-
dual o simbdlica, como en el caso de Brasil,* donde a pesar de tratarse
de un sufragio obligatorio y de la apreciable estructura electoral del
pais, no supera el 5% de los potenciales electores, cifra que, a pesar de
todo, resulta extraordinariamente mds elevada que las logradas en el
caso mexicano tanto en 2006 como en 2012.

Datos que deberian hacer reflexionar sobre la incidencia real de
una decision politica de este tipo. Incluso en el mejor modelo posible,
los resultados de forma inevitable parecen destinados a no alcanzar
las expectativas.

Quiza se deba a limites estructurales del modelo y resulte senci-
llamente imposible superar determinados umbrales de participacion
cuando se trata de un universo de ciudadanos integrados en otro patis,
a pesar de que conserven su nacionalidad de origen, y por tanto rela-
tivamente desinteresados de los asuntos publicos nacionales salvo en
circunstancias realmente excepcionales, lo que explica, por ejemplo,
que la participacion en los procesos de transicion o en la ratificacion
mediante referéndum de una nueva Constitucion tras un periodo auto-
ritario suela ser, a pesar de todas las dificultades organizativas, mayor.
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lll. En particular, el caso espanol.
La rectificacion de un modelo “"de maxima generosidad”¥

Hasta fecha reciente, el sufragio de los residentes espafioles en el ex-
tranjero era considerado un modelo de maxima generosidad y des-
crito en el Manual de IDEA Internacional como de “voto para todo y
para todos”? Sin embargo se ha producido una significativa restric-

% Véase el apartado La participacion de los electores en el extranjero de el Informe de
ACE citado. Para los datos de Brasil: Calderdén Chelius, Leticia, “El voto obligatorio..”;, cit.

¥ Laredaccién de este apartado ha tenido como base: Santolaya, Pablo, Procedimiento
y garantias electorales, Civitas, 2012, préxima publicacion.

2 Lugilde, Anxo, “Espaifia, voto en el extranjero para todo y para todos’, en Voto en el
Extranjero..., cit., pp. 40 y ss.
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cién reciente de este derecho. Analicemos brevemente su alcance y las
razones que la han provocado, en la medida en que puede resultar una
ilustrativa leccion de derecho comparado:

El articulo 31.2 de la Ley Electoral espafola (LOREG) establece que
el censo electoral esta compuesto por el censo de los electores residen-
tes en Espafa, y por el censo de los electores residentes-ausentes que
viven en el extranjero. El precepto aclara que ningun elector puede
figurar simultaneamente en ambos. Hasta la Ley Organica 2/2011, los
espafioles residentes en el extranjero podian votar y ser elegidos en
todas las elecciones en nuestro pais. Sin embargo la referida reforma
contiene a este respecto dos novedades de consideracion, ambas en su
articulo 75; elimina radicalmente el derecho de los residentes asuntes
en las elecciones municipales, y convierte en voto rogado su ejercicio en
los demas procesos electorales.

Para analizar esta reforma hay que comenzar por sefialar que la
exigencia constitucional del reconocimiento legal del ejercicio del de-
recho de sufragio de los espanoles “que se encuentren fuera del terri-
torio espafol’, prevista en el segundo parrafo del articulo 69.5 de la
Constitucidn, abarca exclusivamente las elecciones al Congreso de los
Diputados, de manera que la ley podria pura y sencillamente suprimir
su participacion en cualquier otro proceso electoral, aunque es cierto
que el articulo 42 de la Constitucién que ordena al Estado velar por la
salvaguardia de los derechos econdmicos y sociales de los emigrantes
puede ser un elemento adicional que avala una interpretacion mas
amplia de su participacion en otros procesos electorales.

Sin embargo, desde el inicio de la transicion politica, en concre-
to desde el Decreto 3341/1977, del 31 de diciembre, que establece el
Censo de los Residentes Ausentes que viven en el extranjero (CERA),
estos preceptos se sometieron a un desarrollo claramente favorable
a los emigrantes, creando la categoria, evocadora y hasta un punto
contradictoria, de residente-ausente a los que la Ley de Bases de Régi-
men Local reconoce la condicién de vecinos exclusivamente a efectos
electorales, pero no, por ejemplo, para determinar su poblaciéon. En
paralelo la LOREG reconoci6 su participacion en todos los procesos
electorales.

El resultado es que, aunque resulte insolito en términos de derecho
comparado, los espafioles residentes en el extranjero, han votado y
han podido ser elegidos en todas las elecciones de todas las instancias
representativas hasta las elecciones locales de 2011. Ademas la ins-
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cripcién en el CERA inicialmente voluntaria y rogada, se convierte de
oficio por la LO 3/1995, lo que provoca un incremento importante en
su numero.

Todavia en 2006 se aprobd la Ley 40, del 14 de diciembre, del Esta-
tuto de la Ciudadania Espafiola en el Exterior, cuyo articulo 4.1 con-
tiene la imposible afirmacion de que los espanoles que residan en el
exterior tienen derecho a ser electores y elegibles en todos y cada uno
de los comicios en las mismas condiciones que la ciudania residente
en el Estado y en 2007 se aprob¢ la denominada Ley de la Memoria
Historica, que permitid, durante un periodo de dos anos, la adquisi-
cién de la nacionalidad, y su inmediata y de oficio conversion en elec-
tores, a los hijos de padres o madre espafoles de origen y a los nietos
de quienes perdieron o tuvieron que renunciar a la nacionalidad como
consecuencia del exilio.

El brusco giro producido por la Ley 2/2011 puede ser explicado por
la suma de una pluralidad de factores:

El primero de ellos es el imparable crecimiento del nimero de re-
sidentes ausentes, en ocasiones alejados en dos generaciones de los
municipios en los que votan. De acuerdo a las cifras que ofrece Del-
gado-Iribarren,” el CERA se multiplicé por 10 entre 1987 y 2008, pa-
sando de 118894 electores a 1205 149, de manera que se convirtieron
en decisivos para otorgar escafios, por ejemplo en las elecciones al
Parlamento Gallego de 2009 o en el Parlamento Europeo en las elec-
ciones del mismo afo, o, ain de forma mas patente, condicionando la
formacién de gobierno, en las elecciones asturianas en 2012.

El segundo es que durante la IX legislatura se realiz6 una intensa
politica de tratados que han permitido el reconocimiento del derecho
de sufragio en nuestro pais a los ciudadanos de un considerable nu-
mero de paises, rompiendo una inercia de falta de desarrollo, excepto
para los comunitarios, del articulo 13.2 de la Constitucidn. Estos tra-
tados deben constitucionalmente respetar el principio de reciproci-
dad. Mantener la ficcion de la residencia ausencia para el ejercicio de
sus derechos democraticos no es que ya no resulte obligado, sino que
parece contradictorio con uno de los elementos esenciales del propio
Estado democratico, el principio de una persona un voto.
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» “El voto de los espafoles residentes en el exterior: problemas actuales y alternativas
de reforma’, en Pascua Mateo, Fabio (dir.), Estado democrdtico y elecciones libres: cuestio-
nes fundamentales de derecho electoral, Madrid, Civitas, 2010, pp. 115 y ss.
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Sin embargo el argumento decisivo es, en mi opinidn, el convenci-
miento de los partidos politicos de que los procedimientos de votacion
en el extranjero no retinen el mismo grado de garantia, por ejemplo en
lo referente a la actualizacion del Censo, ni, sobre todo, del voto por
correo, que los existentes en territorio nacional, y que los riesgos de
una cierta gestion de los sufragios a través de “agentes electorales” ha-
cen aconsejable su restriccidn, en especial en el supuesto de elecciones
municipales, en los que, por el tamafio reducido de la circunscripcion,
puede resultar de mayor eficacia esos intentos de manipulacion.

Por ello la Ley 2/2011 al margen de la modificacién del articulo
31.2, contiene otros preceptos en los que se trata de paliar las posi-
bilidades de manipulaciéon de los sufragios de los residentes ausentes
en las demas elecciones. Entre ellas conviene resaltar la limitacion de
las peticiones de cambios de circunscripcidon que so6lo se admitiran si
existe causa suficiente y justificada para ello, no teniéndose en cuenta
las producidas en el afio anterior a la convocatoria de las elecciones
(articulo 36.1y 2)

También la existencia de un nuevo procedimiento de deposito
del voto en urnas establecidas en los consulados (articulo 75) en lo
que parece ser una especie de situacidon intermedia entre el voto por
correo y el auténtico voto en sedes diplomaticas, quiza no del todo
definido en cuanto a sus términos de ejercicio en la norma, pero que
bien regulado, puede constituir una opcién a analizar cuando lo que
se pretende es mantener el voto por correo, pero eliminando alguno
de sus inconvenientes, como el coste del envio a cargo del ciudadano,
0 asegurar su recepcion tempestiva.
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IV. La respuesta del ordenamiento juridico mexicano

1. Las circunstancias facticas

Entre los elementos facticos® que deben ser valorados a la hora de re-
gular el sufragio de los mexicanos residentes en el extranjero conviene

3 Navarro, Carlos, Los derechos politicos..., cit.; Navarro, Carlos y Carrillo, Manuel,
“Cuidando la identidad..., cit.; Gonzalez Ulloa Aguirre, Pablo Armando, Analizando y
comparando las cifras. Votos 2006 y 2012, http://www.iniciativaciudadana.org.mx/obser-
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comenzar por sefialar que México cuenta con un elevado nimero de
ciudadanos en edad de votar residentes en el extranjero. Las cifras son
muy variables, pero se calcula que en 1998 era de aproximadamente
10 millones, es decir el 15% de los entonces registrados para votar. En
2006 esa cifra ascendia aproximadamente a 11 millones y en 2012 se
estima que son 11 millones quinientos mil. Es por tanto un colecti-
vo que potencialmente puede condicionar los resultados de cualquier
proceso electoral mexicano.

De ellos, un tanto por ciento insélito en derecho comparado, que se
valora en todas las fuentes consultadas en mas del 95%, se encuentran
concentrados en un solo pais, los Estados Unidos de América, y un
elevadisimo tanto por ciento, superior al 90% en los estados de Cali-
fornia, Texas, Illinois, Arizona, Florida y la ciudad de Nueva York. Por
razones evidentes en esos lugares hay una muy amplia red consular, de
manera que, por ejemplo, en Texas existen once oficinas consulares.

Un considerable tanto por ciento se encuentran en situaciéon ad-
ministrativa de irregularidad, lo que si bien es cierto, como apunta
Navarro, suele provocar reticencias a la hora de acercarse a sus propias
autoridades a realizar cualquier tipo de gestion y en particular a con-
fesar el domicilio,” en mi opinidn esas dificultades se multiplican silo
que deben realizar es cualquier tipo de actividad ante las autoridades
del pais en el que residen ilegalmente, incluido el mero contacto con
el correo ante el que tienen que aportar su domicilio a efectos de cer-
tificacion, y, en la practica, imposibilita cualquier gestion que tengan
que realizar personalmente en su propio pais, al no poderse arriesgar
a volver a cruzar la frontera.
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2. Alcance de la reforma constitucional

El marco juridico que ha permitido el ejercicio del derecho de sufragio
de los mexicanos en el extranjero arranca de la reforma del articulo 36
de la Constitucidon en 1996. Hasta ese momento los ciudadanos ejer-
cian su derecho-deber de sufragio “en el distrito electoral que les co-

vatorioelectoralbinacional/; Favela Herrera, Adriana Margarita, “Hacia la eleccion pre-
sidencial de 2012: aproximacién a una reforma legal para la instrumentacién del voto
de los mexicanos en el exterior”, Revista Mexicana de Derecho Electoral, nim. 2, julio-
diciembre de 2012; Carpizo, Jorge, El voto de los mexicanos..., cit.

3! Navarro, Carlos, “Los derechos politicos..; cit., p. 188.
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rresponda” lo que habia sido interpretado como una imposibilidad ra-
dical de sufragio a los residentes en el extranjero, en el contexto de un
ordenamiento constitucional que, por otra parte, y hasta el 20 de
marzo de 1998, excluia radicalmente la posibilidad de doble nacio-
nalidad, ya que su articulo 32 establecia la pérdida de la nacionalidad
mexicana de las personas que voluntariamente adquirian una tercera.*

Es interesante destacar el hecho de que la reforma de 1996 se limita
a introducir en el texto constitucional que los ciudadanos mexicanos
tienen la obligacion de “votar en las elecciones populares en las elec-
ciones y en la consultas populares en los términos que sefale la ley”.

Precepto que no puede ser entendido sino como una amplia remi-
sién a la ley como instrumento configurador del alcance del derecho,
de manera que si bien es cierto que en la génesis de la reforma se
encuentra la voluntad de reconocer el sufragio a los residentes en el
extranjero, sin embargo considero que cualquiera de los sistemas de
derecho comparado a los que nos hemos referido seria aplicable al
caso mexicano, es decir que podria limitarse, en los términos utiliza-
dos a lo largo de este trabajo, desde el punto de vista de su extension
personal, temporal y territorial, sin incidir en inconstitucionalidad,
porque, dicho con Favela Herrera,* el articulo 36 de la Constitucion,
no reconoce de manera explicita el derecho a votar en el extranjero,
sino que se limité a remover un requisito de ejercicio precisamente en
un distrito en territorio nacional.

Lo que significa una amplia libertad de configuracién para el legis-
lador, que puede optar en cada momento, por el régimen que considera
mads adecuado para satisfacer ese derecho, operacion en la que puede
ampliar, pero también restringir o condicionar el modelo anterior, que
no puede considerarse sometido a principio alguno de irreversibilidad
juridica, y ello con independencia de las dificultades politicas que una
operacion de este tipo podria provocar, que disminuirian si existe una
apreciacion generalizada del incorrecto funcionamiento del modelo
utilizado.
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2 La interrelacion dialéctica entre ambos preceptos constitucionales y sus respectivas
reformas es brillantemente expuesta por Valadés, Diego, Consideraciones constituciona-
les..., cit.

3 Favela Herrera, Adriana Margarita, “Hacia la eleccién presidencial de 2012..7; cit.
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3. Breve exposicion critica de los articulos 313 a 339 del Cofipe

El proceso para la elaboracion de las disposiciones referentes al voto
de los mexicanos residentes en el extranjero del Cofipe fue extrema-
damente complejo, con una duracion de casi 10 aflos y la actuacion de
una Comision Independiente de especialistas que integro el Instituto
Federal Electoral, que present6 su informe a finales de 1998. Sin em-
bargo la reforma legal del Cofipe no se produjo hasta junio de 2005,
de manera que se empled por primera vez en las elecciones de 2006
y se ha vuelto a utilizar, sin modificacion relevantes, en las elecciones
de 2012.

Las caracteristicas esenciales del procedimiento pueden ser resu-
midas de acuerdo a las categorias empleadas en este trabajo en los
siguientes términos:
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 Se halimitado a las elecciones presidenciales.

+ Se ha optado por una extension universal del derecho; todos los
mexicanos residentes en el exterior, sin limite temporal por la
duracién de la ausencia ni de doble nacionalidad.

« Tampoco hay ningun tipo de limitacién por razones territoriales.
Es un derecho de todos los mexicanos residentes en el extranjero,
con independencia de la dimensién de la comunidad mexicana
en ese pais.

o Se ha hecho depender de un requisito de inscripcidn, estar en
posesion de una documentacion, la denominada credencial para
votar con fotografia, que so6lo es posible obtener en México.

o Sehaoptado por una modalidad de voto, por correo, insélito en la
tradicion electoral mexicana y con muy escasos precedentes en el
ambito Iberoamericano. El voto se recepciona, escruta y contabi-
liza en México.

 En general, existe una fuerte centralizacién del proceso en el Ins-
tituto Federal Electoral, y, en paralelo, un escaso o nulo apro-
vechamiento de la estructura diplomatica o consular, salvo para
una funcién secundaria como es la obtencidon de un impreso, que
podria ser descargado de la red, probablemente derivado de la
configuracion de la administracién electoral mexicana como un
modelo de suma desconfianza al Ejecutivo.

o Este control centralizado provoca la configuracion de otros ele-
mentos como por ejemplo el derivado de la prohibicién absoluta
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de campana electoral en el exterior al resultar imposible la ac-
tuacion del IFE, en términos ni siquiera remotamente similares
a la incisiva vigilancia de los medios de comunicacién que ha
establecido en el interior del pais.

4. La necesidad de reformar el procedimiento

A la vista del disefio institucional elegido y de las circunstancias fac-
ticas expuestas: ;puede considerarse satisfactoria la experiencia mexi-
cana?

La respuesta mas generalizada en la doctrina y en la opinion publi-
ca mexicana parece ser de signo negativo, y se basa, sobre todo, en el
enorme esfuerzo institucional y presupuestario realizado y los resul-
tados extremadamente pobres en términos de nimero de sufragios
efectivamente emitidos. Menos extendidas son, sin embargo, las criti-
cas a la relajaciéon de determinados controles en garantia del caracter
libre y personal del sufragio, comprensibles en aras a su simplifica-
cion, pero que no dejan de ser perfectamente posibles desde el punto
de vista tedrico.

De manera que, de acuerdo a las cifras ofrecidas por Navarro, Ca-
rrillo y Gonzalez Ulloa, en 2006 se calculaba que existian 11 millones
de mexicanos en el extranjero, de los que estaban dotados de la cre-
dencial para votar aproximadamente 4.2 millones. Después de una in-
version econdmica de 21.8 millones de ddlares se registraron un total
de 40 876 mexicanos y llegaron a ejercer su derecho de voto 32632, un
tanto por ciento insignificante que implic6, ademas, que, en términos
economicos, cada sufragio tuviera para el Estado mexicano un coste
de aproximadamente 668 ddlares estadounidenses.

Cifras que apenas han mejorado en las recientes elecciones de 2012,
de manera que si bien es cierto que se ha producido un aumento en el
numero de personas registradas validamente para votar, de en torno
al 8% y que el presupuesto econdmico se redujo en cerca de un 23% el
total de los sufragios finalmente emitidos, de acuerdo al Informe del
Instituto Federal Electoral sobre el Voto de los Mexicanos Residentes
en el Extranjero 2012, fueron 40737, que en forma alguna hace variar
el juicio sobre su cuantia y coste.

Las criticas se centran, especialmente, en el hecho de que para el
registro y posterior votacion se exija un documento oficial que sélo
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puede ser obtenido mediante la solicitud personal en una oficina en
México, la denominada credencial para votar con fotografia, de la que
carece un tanto por ciento muy importante, aunque progresivamente
menor de la poblacidn residente en el extranjero, no estando legal-
mente facultado el IFE para emitirla fuera del territorio nacional.

También en la necesidad de utilizar el correo certificado, en el doble
sentido de revelar un domicilio ante las autoridades postales, lo que
puede dificultar su ejercicio para migrantes en situacion de irregula-
ridad y por el costo de cada envio.

Por tdltimo se acusa al procedimiento, en ocasiones de forma ge-
nérica, de ser excesivamente complejo y se propugna una igualmente
inespecifica simplificacion.

El propio Instituto Federal Electoral elabord, a raiz de las eleccio-
nes de 2006 un Libro Blanco sobre el voto de los mexicanos en el ex-
tranjero, emitiendo una serie de recomendaciones tanto puramente
administrativas como de reforma del marco legal, de las que se han
aprobado, para las elecciones de 2012, algunas de ellas, de caracter re-
lativamente menor, como la asuncién del coste postal del envio por el
IFE, la no solicitud de comprobante del domicilio para participar en la
votacidn, y el establecimiento de un plazo para aclarar inconsistencias
para disminuir la invalidacion de solicitudes® que, aparentemente, no
han contribuido significativamente al mejor funcionamiento del sis-
tema.

Y todo ello, ademas, con una critica generalizada al coste del sufra-
gio en el extranjero, que, efectivamente, contabilizado por voto emiti-
do resulta dificil de justificar.

Sin embargo la mayoria de las criticas realizadas hasta el momento
son intrasistematicas, es decir que no ponen en duda ni la existencia
del voto desde el extranjero, ni en realidad los elementos esenciales del
procedimiento vigente, sino que se mueven en el campo de las posibles
mejoras o adaptaciones para hacerlo mas eficaz y, en la medida de lo
posible, con un coste econémico mas contenido.
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V. Conclusion: algunos elementos para su reforma
basados en la experiencia del derecho comparado

El elemento clave para el perfeccionamiento del procedimiento del
voto desde el exterior de los mexicanos residentes en el extranjero
consiste, precisamente, en la necesidad de trasladar alguna de las ope-
raciones que el Instituto Federal Electoral realiza en el interior del
pais, de manera que se efectien en los lugares de residencia de los
migrantes.

Es, en primer lugar evidente que ni siquiera resulta concebible un
buen procedimiento de voto en el extranjero organizado completa-
mente al margen de la representacion diplomatica de ese pais, y, sin
embargo, la lectura del procedimiento regulado en el Cofipe, parece
que es eso precisamente lo que consciente pretende, al prescindir, casi
de forma absoluta, de la existencia de embajadas y consulados mexi-
canos.

La tnica referencia a estas legaciones contenida entre los articulos
313 al 339 la encontramos en el articulo 318.2, en el que se sefiala que
“Las sedes diplomaticas de México en el extranjero contaran con los
formatos a que se refiere el parrafo anterior (para solicitar la inscrip-
cidn en lalistanominal de electores) para que estén a disposicion de los
ciudadanos mexicanos. El Instituto celebrara con la Secretaria de Re-
laciones Exteriores los acuerdos correspondientes”.

No se puede dejar pasar por alto que lo que se encomienda a esas
sedes diplomaticas es exclusivamente, el depdsito de un formulario,
que inicia el procedimiento y que como tal formulario podria perfec-
tamente descargarse de Internet, como ocurre en otros muchos or-
denamientos juridicos. Es por tanto un procedimiento virtualmente
organizado al margen de la representacion diplomatica.

Y es evidente que este punto de partida debe ser modificado. No se
trata en absoluto de entregar la organizacion y el control de los proce-
sos electorales en el exterior a la Secretaria de Relaciones Exteriores,
sino de reconocer que el voto desde el extranjero debe también, en cier-
ta medida, organizarse desde las sedes diplomaticas de ese pais en el
exterior.

A la hora de plasmar esa realidad existen como hemos sefialado,
tendencialmente dos modelos, el primero de ellos, presente por ejem-
plo en Brasil, es colocar al personal diplomatico encargado de esas
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funciones bajo la dependencia de las autoridades electorales. El se-
gundo, probablemente mucho mds adecuado al disefio institucional
mexicano, consiste en establecer oficinas de representacion del propio
Instituto Federal Electoral en las sedes diplomaticas y consulares.

;Qué tipo de operaciones electorales podrian realizar esas oficinas
electorales en el extranjero?

Podrian, en primer lugar, subsanar una de las carencias undnime-
mente resaltada por los comentaristas del procedimiento y encargarse
de la emisién de las credenciales para votar de los residentes bajo su
jurisdiccion.

Podrian también desarrollar una suerte de funcion asesora de los
ciudadanos residentes en el exterior sobre todos los extremos del pro-
cedimiento.

Podrian organizar algun tipo de actividades, por ejemplo contactos
entre los representantes de los candidatos y los ciudadanos o incluso
debates entre ellos, que, sin vulnerar la prohibicién de proselitismo
fuera del pais presente en el Cofipe, permitiera un cierto flujo de in-
formacion controlada sobre las elecciones hacia las comunidades mi-
grantes.

Podria pensarse en la implementacion de mecanismos que per-
mitieran actuar a esas oficinas como depositarias de votos, al modo
como se establece en Espana en el articulo 75 de la ley electoral, de
manera que los electores pueden entregarlos personalmente o enviar
su voto por correo a embajadas y consulados durante un determinado
periodo, siendo estas delegaciones las encargadas de su custodia y en-
vio en tiempo y forma a las autoridades electorales para su recuento.
Evitariamos con ello varios de los problemas presentes en el actual
procedimiento, el recelo de los migrantes irregulares para facilitar su
domicilio a las autoridades postales, el coste del correo certificado y
las deficiencias de algunos sistemas postales.

Pero llegados a este punto podriamos dar un paso mas adelante y
plantearnos la posibilidad de hacer compatible el actual procedimien-
to de voto por correspondencia, con un voto presencial en determi-
nadas sedes diplomadticas de manera progresiva, un procedimiento
potencialmente mucho menos conflictivo desde el punto de vista del
sufragio libre y secreto, y mas acorde a la tradiciéon mexicana e ibe-
roamericana.

El electorado mexicano en el extranjero presenta ademds una ca-
racteristica a la que hemos hecho referencia en varias ocasiones y que
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parece hacerlo particularmente idoneo para esta solucion; su extraor-
dinaria concentracion.

En las elecciones presidenciales de 2012 el IFE contabilizé un total
de 40737 sufragios procedentes de 92 paises. Sin embargo de ellos
29348 eran de residentes en Estados Unidos y junto a los de Canada,
Espafa, Francia y Alemania emitieron un total de 36103, el 86.6%
del total. Por el contrario fueron 38 los paises en los que el numero
de mexicanos que ejercieron su derecho de sufragio fue inferior a 10.

La pregunta a efectuar es si, en esas condiciones, México debe em-
penarse en mantener el actual modelo universal de voto por corres-
pondencia, o debe hacerlo compatible y coexistente con la progresiva
extension del sufragio presencial, comenzando obviamente por aque-
llas zonas que concentran un mayor numero de residentes mexicanos
en el extranjero.

Y en mi opinion la respuesta es clara. Una buena estrategia de re-
forma en la organizacidn del sufragio en el extranjero deberia ir en-
caminada a las reformas legales y administrativas necesarias para que
el Instituto Federal Electoral, en el horizonte de las elecciones presi-
denciales de 2018, eligiendo las jurisdicciones correspondientes a la
distribucién de las sedes diplomaticas del Estado mexicano, corres-
pondientes a los mayores nucleos de poblaciéon migrante, sobre todo
en Estados Unidos, pero también probablemente en Canada, Espaia,
Francia y Alemania, fuera estableciendo Oficinas de Voto en el Exte-
rior directamente bajo su dependencia, aunque en estrecha colabora-
cién con la Secretaria de Relaciones Exteriores, que pudieran realizar
la mayor parte de las operaciones electorales, desde la documentacion
de los electores hasta la emision y el recuento del sufragio.

Procedimiento, que, al menos de forma transitoria, deberia ser com-
patible con el mantenimiento del sistema actual de voto por correspon-
dencia en la mayor parte de los paises del mundo que no cuentan con
un numero suficiente de residentes mexicanos. E incluso con relacion
a ellos podria pensarse en medidas que, manteniendo el sufragio por
correspondencia, mejore alguno de los procedimientos actuales, como
por ejemplo la posibilidad de que se depositen esos votos en las sedes
diplomaticas a los solos efectos del traslado a territorio nacional. Tam-
bién, paulatinamente y con las debidas garantias a abrir la posibilidad
de utilizar excepcionalmente algun tipo de sufragio por Internet.

Disefio que, obviamente, debe partir de un criterio claro y absolu-
tamente objetivo, basado, por ejemplo, en el numero de residentes,
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como sucede en otros ordenamientos, para evitar de raiz cualquier
acusacion de manipulacion a la hora de adoptar la decision de los pai-
ses que van a utilizar uno y otro procedimiento.

Por ultimo considero que en esta operaciéon es mas importante la
consolidacién de resultados del nuevo modelo que la rapidez en la sus-
titucién progresiva del voto por correspondencia por el voto presen-
cial, de manera que el IFE deberia realizar una cuidadosa planificacién
alargo plazo, y en estrecha colaboracion con la Secretaria de Relaciones
Exteriores acerca de las sedes idoneas y las condiciones de una opera-
cién que so6lo gradualmente sustituiria en su totalidad al actual modelo
de voto en el extranjero, cuyas limitaciones y necesidad de reforma
parecen haber quedado acreditadas.
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