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Introduccién

i. El voto en el exterior en el contexto de las reformas electorales

En México, debido a las diversas reformas electorales que iniciaron en 1977 y se prolongaron
hasta 1996, se crearon leyes e instituciones que han dado viabilidad a los procesos electorales
como la forma efectiva e institucionalizada de la participacion popular, generando una base
consistente de legitimidad en los gobiernos y en los drganos de representacién, y por lo tanto,
revitalizando la confianza de la ciudadania en las formas democraticas de gobierno.! Esta no
es una afirmaci6n apologética, pues ningln sistema electoral es perfecto, pero es pertinente si
se compara el estado actual del sistema electoral mexicano al de décadas anteriores, donde
mads que ser un mecanismo de expresion de la voluntad popular, era una suerte de maquinaria
politica al servicio de!l grupo en tumo en ¢! poder. Una metédica lectura de las reglas
clectorales en México, nos mostraria que paradéjicamente se fundan en la desconfianza.?
Dicha cualidad no es privativa de nuestro pais, pero si es la mas significativa. Tal
especificidad solo es comprensible en términos histéricos, pues durante varios afios el debate
sobre el desarrollo del sistema electoral mexicano se centrd en la creacion de condiciones para

tener elecciones limpias, autoridades imparciales y competencia electoral equitativa. De otra

! El proceso de evolucién del actual sistema electoral mexicano tiene como antecedente mas importante c!
establecimiento de {a figura de diputado de partido en 1963, que abrié la Camara de Diputados a los partidos de
oposicién, y como punto de partida, el proceso de enmienda constitucional de 1977 que incorpora la
representacion proporcional en la camara da. Posterior las reformas més significativas se
presentaron ¢n 1986 con la ampliacién del nimero de diputados, en 1990 con la creacién del IFE, en 1993 con la
creacién de la Sala Superior del Tribunal Federal Electoral y la ampliacién del Senado a representacién de
primera minoria, en 1994 con la dotacién de mayor autonomia al IFE, y la reforma electoral de 1996, que
introduce muchos de los elementos del actual sistema electoral. Al respecto véanse Jaime Cardenas Gracia, “El
proceso electoral de 2000” en, J. Cardenas Gracia, A. Garcia Campos y S. Nieto Castillo, Estudios juridicos en
torno al Instituto Federal Electoral, México, UNAM, 2000, pp. 151-152, y Jean-Frangois Prud'omme, "La
negociacién de las reglas del juego: tres reformas clectorales (1988-1994)" en Politica y gobierno, vol. 111, num,
1, México, CIDE, primer semestre de 1996, pp.93-126

2 Este tépico ha sido tratado por Andreas Shedler, ““La conflictiva construccién de la confianza electoral: el
Conscjo General del Instituto Federal Electoral, 1990-2000 en Yolanda Meyenberg Leycegui (coord.), £ dos de
Jjulio: reflexiones posteriores, México, Flacso, 11S-UNAM, UAM-1, 2001
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forma no se entenderia la rigidez en las normas para la contienda entre partidos politicos, la
meticulosidad en los procedimientos de votacion, asi como la conformacion y funcionamiento
de los 6rganos especializados y tribunales en la materia, entre otras cuestiones.

La virtud de la actual ingenieria del sistema electoral mexicano, es que ha ofrecido
certidumbre ante la creciente competitividad entre los partidos politicos por los espacios de
poder en el pafs. Dentro de esa serie de reformas, la extensién del sufragio no fué un tema que
mereciera atencién, ya que México estuvo a la altura de las democracias mas avanzadas al
respecto desde 1952, cuando se elimina la diferencia de género y se extiende el sufragio a las
mujeres, y en 1972, cuando se reduce de 21 a 18 afios la edad para votar y ser votado. La
extension del sufragio aparece hasta el segundo semestre de 1996, cuando practicamente se
consumaban las reformas electorales mds importantes. La reforma al articulo 36
Constitucional, que eliminé la restriccion territorial al ejercicio del voto, puso formalmente a
discusion el voto de los mexicanos en ¢l extranjero, un tema que estaba latente desde afios
atras y que se perfilé con mas fuerza, cuando en 1995 iniciaron las discusiones sobre las
reformas constitucionales que, aprobadas en 1996, permiticron la doble nacionalidad. De esta
forma, la extensién del sufragio a mexicanos que radican fuera de las fronteras se sumé a una
serie de temas pendientes para consolidar el sistema electoral mexicano.’

Las reformas electorales fueron consecuencia de diversos procesos politicos, y
resultado de varias etapas de negociacioén entre partidos y la influencia de la opinién publica.
La actual transparencia y confiabilidad en las elecciones se deben a decisivos factores de
cambio en el sistema clectoral, como la ciudadanizacion de los érganos electorales, la creacién
de instancias de justicia electoral y restricciones de diversa naturaleza contenidas en las leyes
reguladoras de los procesos electorales. El voto de los mexicanos en ¢l extranjero no abrirfa
ningun debate diferente a aquellos que han sucedido en otros paises donde recientemente se ha
introducido o donde esta por serlo como en Republica Dominicana, Ecuador, Italia, entre
otros. Pero no existe pais que tenga similitud con la situaciéon geogrifica, migratoria, de
ciudadanfa y nacionalidad con el caso mexicano, ya que mas del 98% de los posibles votantes
potenciales residen en Estados Unidos de América. Los hispanos en ese pais son ahora, la

primera minoria racial; de éstos, mdis del 50% son mexicanos, lo que los convierte en la

3 Entre ellos la debilidad de fos ismos de control itucional en materia electoral, la regulacién de las
ticiones, las p etc. Al respecto, véase Jaime Cardenas Gracia, op. cit., pp. 154-156
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primera minoria étnica y quienes, de integrarse al padrén electoral vigente en México,
representarfan poco mas del 20% del mismo. Estas caracteristicas simplemente son
incomparables con otras experiencias al respecto en el mundo. Por ello, la advertencia de
algunos constitucionalistas es pertinente: reglamentar ¢ implementar® el voto de los mexicanos
en el extranjero puede minar Jos alcances hasta ahora logrados.® Empero, en algunos circulos
politicos y académicos se le ve con cierta simpleza, ya que no se han visualizado en conjunto
las diversas problemadticas que el tema reviste.

A pesar de que el tema ha sido tratado por especialistas, se carece todavia de andlisis
sisteméaticos que profundicen mds alla de las consideraciones legales y procedimentales. En
este debate han predominado dos perspectivas analiticas: @) 1a normativa o juridica, donde
sobresalen los estudios de los constitucionalistas, quienes se han centrado en los aspectos
legales® y, b) los estudios comparados elaborados por expertos en cuestiones electorales
quienes en su mayoria han delimitado el analisis a los aspectos logistico procedimentales.’
Existe una tercera perspectiva, la cultural y politica; no obstante y sin menospreciar su valor,
los argumentos derivados de ésta, reflejan posiciones politicas en pro del voto de los
mexicanos en el extranjero y menos posturas analiticas.® Consideramos, sin embargo, que afin
no se ha entendido cabalmente que es y que significa politica, social, econémica: y
juridicamente el voto en el exterior. Tampoco se ha reparado sobre los posibles impactos que
pueda tener esta modalidad en México dentro de las contiendas y en resultados electorales, en
la relacion México-Estados Unidos de Ameérica, en la politica interna de la nacién, y en

general en la vida politica de la sociedad mexicana.

* A lo largo de este trabajo utilizamos el término "impl acion” y no impl ion u otra palabrﬂ similar por
considerar que, a pesar de ser un anglu:lsma. exprcsa el senudo delo que aqui t p ion” es un
término clave en el &mbito de la administracién piblica, y ifica primordial “traduccion de las decisi6

en términos operativos”. Vid Helen Ingram, "La |mplcmentncu6n una resefia y un marco que sugiere” en Naomi
B. Lynn y Aaron Wildavsky, (comps.), Admiinistracion publica. El estado actual de la disciplina, México, F.C.E.,
CNCPyAP 1999, pp. 591-613
*principalmente nos referimos a Héctor Fix Zamudio, Jorge Carpizo y Diego Valadés, de estos ultimos, véase EI
voto de los mexicanos en el extranjero, México, Unam, Pornia, 1999.
¢ fdem. La obra de Carpizo y Valadés cs 1a mas representauva
7 Por sjemplo, M 1 Carrillo Poblano, *Una ap itucional al tema dei derecho al voto de los
iudad i id enel extran_]ero en Administracion y fi iamiy de las elecci enel

T
umbral del siglo XXI, México, UNAM, IFE, et.al, 1999, pp. 515-528
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ii. El estado actual del tema en México

El voto en el extranjero —o en el exterior—, es la Gltima expresién de la ampliacion del sufragio
universal. Es una variante del denominado voto en ausencia, ya quc permite ejercer este
derecho a los ciudadanos que por diversas circunstancias se encuentran fuera de su pais e! dia
de las elecciones. Sus origenes se remontan a la historia de los Estados Unidos de América a
mediados del siglo XIX, pero es a partir de la década de los setenta del siglo XX que se
extiende a los sistemas electorales de diversos paises. Las razones que han incidido para que
varias democracias lo hayan integrado en su sistema electoral son diversas. Se fundamentan en
la idea de que constituye una forma mantener vinculos con la nacién que ofrece a los
individuos la calidad de ciudadano; por ello, mantiene una relacidn intrinseca con ia idea de
nacionalidad y en algunos casos, con la doble nacionalidad, pues supone que la calidad de
nacional no se pierde atin por ausencias prolongadas. De esta forma, el voto en ¢l exterior se
puede considerar como una extension de la ciudadania.

E! efecto de los procesos de alta migracion que conllevan una significativa
concentracion de nacionales en otros paises, y la importancia que eventualmente éstos
adquieren como agentes econdémicos, a través de sus aportaciones a la economfia nacional via
remesas de dinero, se ha convertido en uno de los motivos mas significativos, aunque no el
unico, que han impulsado la implementacién del voto en el exterior a nivel mundial. A
diferencia de otros procesos de ampliacion del sufragio universal, como fas luchas en pro del
voto femenino o el derecho al voto de las minorias, no es resultado de amplias movilizaciones
sociales que lo demanden, mas bien, en buena medida es una concesién politica que los
gobiernos consideran a partir del contexto politico y las razones histdricas, sociales,
econémicas y politicas que lo justifiquen. Generalmente, las elecciones en el exterior
despiertan poco interés entre los ciudadanos a los que se trata de beneficiar con esta modalidad
de voto, de alli que una de sus caracteristicas sea que presentan un alto nivel de
abstencionismo. No obstante, si bien su impacto no es significativo en el conjunto de los
resultados electorales, adquiere mayor interés cuando existen coyunturas politicas relevantes.
Actualmente, aproximadamente sesenta paises en el mundo lo contemplan en su legislacion, y

poco mds de cuarenta lo ejercitan regularmente.

* Por ejemplo, Arturo Santamaria Gémez, et. al, Mexicanos en Estados Unidos: la nacion, la politica y el voto sin
Jfronteras, México, UAS, PRD, 2001
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En México, el debate y el impulso politico sobre el voto en ¢l extranjero tuvieron su
mayor auge entre 1996 y hasta las elecciones del afio 2000. En 1996 se reformé el articulo 36
de la Constitucién mexicana plasmando el principio de que los mexicanos tienen el derecho y
la obligacién de votar, independientemente del lugar en que se encuentren el dia de las
elecciones. Con dicha reforma el tema se integr6 a la agenda politica nacional. Pero ya desde
1988 algunas organizaciones méxico-americanas y de la denominada sociedad civil
cabildearon con algunos partidos de oposicion, principalmente con el Partido de 1a Revolucién
Democrética (PRD) y con el Partido Accién Nacional (PAN), para que impulsaran en el
Congreso de la Unién una iniciativa al respecto; también presionaron, aunque débilmente, al
gobierno federal para que se involucrara, pero no lo lograron; sin embargo vieron con
optimismo las reformas constitucionales de 1996 que permitieron la doble nacionalidad.

El voto en el exterior se tratd formalmente a la agenda de las discusiones sobre la
reforma electoral de ese mismo aflo, pero al final s6lo se integré en el articulo octavo
transitorio del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE),
condiciondndolo para cuando se estableciera el Registro Nacional de Ciudadanos y la
expedicidén de la Cédula de Identidad Ciudadana a cargo de la Secretaria de Gobernacién. En
ese mismo articulo se conminé al Consejo General del Instituto Federal Electoral (IFE) a
designar una Comisién de Especialistas para que realizara los estudios y las propuestas
conducentes para su reglamentacion e implementacion. Los resultados de estos estudios se
hicieron publicos a finales de 1998, en los cuales se afirmé que era viable llevar a cabo
elecciones en el exterior para el aiio 2000. Varios partidos politicos a través de sus
representantes en la Cdmara de Diputados presentaron en 1998 y 1999 cuatro iniciativas para
reglamentar el voto de los mexicanos en el extranjero. Dichas iniciativas practicamente
aseguraban que implementacién no suponia ninguna dificultad que no fuera posible solucionar
y si, por el contrario, significaba un beneficio para el pais y una forma de fortalecer los
vinculos con los mexicanos en el extranjero. Sin embargo los partidos politicos en el Congreso
nunca llegaron a un acuerdo al respecto, y para 1999 el tema se empez6 a diluir. Para los
partidos politicos de oposicion en ese entonces, una reforma de esta naturaleza significaba no
solo crear las condiciones para que los mexicanos en el extranjero pudieran votar, sino que
crefan que los sufragios desde el exterior serian a su favor y en detrimento del Partido

Revolucionario Instituciona! (PRI), en ese entonces en el poder. Por lo delicado que suponia
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elaborar una reforma sin la informacién suficiente, por la complejidad de implementar un
proceso electoral fuera de los limites del territorio nacional, y por la coyuntura del proceso
electoral del afio 2000, entre otros motivos, el voto de los mexicanos en el extranjero no se
incorpord al sistema electoral vigente. Posteriormente, el tema se integré a la agenda del
gobierno federal (pcriodo 2000-2006) y los tres principales partidos politicos comenzaron a
tratar de ganase la simpatia de los mexicanos en el exterior, como una forma de preparar el
terreno politico una vez que se llegue a un acuerdo que permita una reforma de tal magnitud.

La Comisién de Especialistas entregd un Informe Final donde se expone un
diagnéstico del contexto demografico sobre los mexicanos en el extranjero, diversas
combinaciones logistico-procedimentales a considerar en la conformacién de un registro
electoral; y seis modalidades posibles para implementar este voto con sus respectivos costos,
entre otros elementos. En dicho documento se encuentra hasta ahora la informacién mas
confiable y sistemdtica con que cuenta el gobiermo federal, el poder legislativo y las
autoridades electorales para decidir y actuar respecto a este tema. Sin embargo, a pesar de su
importancia, deja fuera varias consideraciones de naturaleza politica que es importante tener
presentes al momento de que se inicie el proceso legislativo sobre el tema en cuestion, tales
como: la dindmica migratoria, la cultura y el comportamiento politico de los mexicanos en el
exterior, la relacién México-Estados Unidos, los posibles impactos de dicha modalidad de
voto en los resultados electorales, entre otros.

Resulta paradéjico que en México se trate de legislar respecto al voto en el extranjero,
cuando aiin la reglamentacion sobre derecho al voto en ausencia dentro del territorio nacional
es deficiente. La Constitucion mexicana contempla entre las garantias individuales la libertad
de transito (art./]) tanto en territorio nacional como en el extranjero; y en los articulos
referentes al derechos y obligaciones de los ciudadanos (arts. 34 al 38) que consagran los
derechos a votar y “a ser votado” no existe ninguna disposicién que impida votar fuera de su
lugar de residencia o circunscripcién electoral. Ei COFIPE como ordenamiento que
reglamenta los procesos electorales a nivel federal, seflala que para recibir “la votacién de los
electores que se encuentren transitoriamente fuera de su seccién” electoral (art. 223), se
instalardn casillas especiales en las que se aplicardn ciertas reglas establecidas. Estas reglas
condicionan el tipo de eleccién en la que puede votar el ciudadano en trinsito o fuera de su

seccion electoral. Las reglas son varias como para explicarse aqui, pero para ejemplificar,

11
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sefialan que “Si el elector se encuentra fuera de su distrito, de su entidad y su circunscripcion,
pero dentro del territorio nacional, #nicamente podra votar por senador por el principio de
representacién proporcional y por Presidente de los Estados Unidos Mexicanos” (art. 223.
apartado d).’ Al reglamentar de esta forma el voto en ausencia se viola el mismo espiritu de
la Constitucién, porque impone condiciones procedimentales al ejercicio de ese derecho
politico. De tal forma, un ciudadano en transito dentro del territorio nacional no puede votar
para elegir el diputado de su distrito o para senador de su estado. En las ultimas elecciones
federales ha sido comiin que sea precisamente en las casillas electorales especiales, donde se
presenten varias inconformidades por dicha reglamentacion del voto, situacién que muchos
ciudadanos desconocen. En el ambito subnacional el panorama se complica, ya que ninguna
legislacién estatal permite votar fuera del estado en donde se realicen elecciones y, de los 32
Cédigos electorales estatales, incluyendo el del Distrito Federal, sélo el del Estado de Morelos
contempla la instalacién de casillas especiales pero anicamente dentro de su temitorio.'® A
pesar de lo anterior, el voto de los mexicanos en el extranjero, que en strictu sensu es una
variante del voto en ausencia, esta en la agenda legislativa nacional desde 1998, y si bien su

discusion se ha diluido, la cuestidn sigue latente.

iii. Necesidad de aportar nuevos elementos para profundizar en el tema

El voto en el exterior es un tema reciente dentro de los estudios electorales en nuestro pafs;
implica el analisis de diversas variables, mas de las que a simple vista se pudieran suponer.
Por ello consideramos que las dos perspectivas que hasta ahora han dominado el tema: la
normativa y !a que ha versado sobre aspectos logisticos y procedimentales, son insuficientes
para comprenderlo. Estudiarlo exige necesariamente discurrir desde los fundamentos politicos
que reviste la modalidad de voto en el exterior, revisar su historia reciente, comprender los
motivos que han influido para sumarlo a la historia de la universalizacion del sufragio, hasta
seflalar las vicisitudes que para el caso de México supondria. También resulta importante
integrar al andlisis aspectos sobre la cultura y la participacion politica de los mexicanos en
Estados Unidos de América, porque ellos en su mayoria serian los beneficiarios de este

derecho politico. En este sentido, entendemos la participacion politica como "aquella actividad

? Las cursivas son del autor
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mediante la que los ciudadanos pretenden influir en la elaboraci6n de las decisiones politicas,
en la seleccién de los responsables y en las acciones de estos”.'' La forma de participacién
politica sine quanon de las democracias representativas es la electoral.

Algunos estudios de especialistas en demografia y migracion muestran que por las
condiciones politicas, legales y sociales de fos mexicanos en E.U.A,, aunado a que la dindmica
politica interna estadounidense de los ultimos afios se ha enfocado a atraer electoralmente a la
comunidad hispana por ser la primera minorf{a, estdn mas interesados en reivindicar derechos
en ese pais que en México y por lo tanto les conciernen mis los procesos electorales en su
tugar de residencia para asi conseguir mayores beneficios sociales, que participar en un
proceso para elegir a quien (o quienes) poco puede hacer por ellos, porque las politicas que
llegasen a implementar no les impactarian directamente. Dada la situacién de incertidumbre
que depara este proceso, también es importante analizar prospectivamente, el impacto que esta

modalidad de voto tendria en la relacion México-Estados Unidos de América.

En este trabajo de investigacion la hipétesis central es: el proceso de creaciéon de mecanismos
legales que posibiliten el voto de los mexicanos en el extranjero, su implementaciéon en un
futuro cercano, el desempefio de los partidos politicos, las autoridades gubernamentales y
otros actores al respecto, sus factibles resultados, asi como la posicién que asuma frente a este
proceso el gobierno estadounidense, pueden incidir significativamente en el desarrollo de la
politica interna de México, generando impactos politicos, sociales y econémicos inesperados a
corto y mediano plazo afectando negativamente al sistema politico en particular y a la
sociedad mexicana en general.

Estudiamos el voto de los mexicanos en el extranjero partiendo de cinco hipétesis
complementarias: i) El voto en el exterior, independientemente de las formas o modalidades
que procedimentalmente puede adoptar, no estd exento de ambigiledades, ya que trastoca
varios de los fundamentos que dieron origen a la ciudadania moderna. Si bien es una forma de
ampliacion de un derecho, no amplia del mismo modo las obligaciones y responsabilidades

que todo ciudadano tiene en el territorio nacional, frente al Estado, el gobierno y la sociedad.

19 Véase: Panorama electoral. Estudio comparativo de las legislaciones electorales en la Repuiblica Mexicana,
Meéxico, Tribuna Electoral del Poder Judicial de la Federacién, noviembre 2002, (CD Room, versién de pmeba)
"' Victor Manuel Durand Ponte, La cultura politica de los alumnos de la Unam, México, UNAM, Miguel Angel
Pomia, 1998, pp. 45y 46
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De tal forma, supone una desventaja para los ciudadanos comunes, en tanto que los votantes
en el exterior, al participar en un proceso para elegir un gobierno, no son sujetos directos de
los efectos que derivan de dicha eleccion; ii) La implementacion del voto en el exterior y su
desarrollo, abre espacios de incertidumbre en el plano de la administracién de las elecciones, y
tienen implicaciones indirectas, no necesariamente positivas, en la esfera de la politica
nacional, aunque dependen de las condiciones sociales del pais que se trate. Resulta dificil
garantizar las mismas condiciones de seguridad y confiabilidad en el proceso en
correspondencia con aquellas que se aplican en el territorio nacional, asi como el eficiente
funcionamiento de la modalidad o modalidades de las que se traten; /ij)En e! caso especifico
de México, el voto en el exterior, asi como puede fortalecer y ayudar a consolidar el sistema
electoral y por ende la democracia, también puede ir en su detrimento, ya que realizar
elecciones fuera del territorio nacional, puede minar los esfuerzos que hasta ahora se han
alcanzado para desarrollar procesos electorales confiables y transparentes; iv) Los niveles de
participacion electoral de los mexicanos en el extranjero serdn la variable que definird
cualquier impacto de esta modalidad sobre los elementos seflalados pero sobre todo su futuro
después de una primera experiencia; y vJ) Un proceso electoral enfocado a un ntimero
significativo de votantes mexicanos potenciales en E.U.A., se puede convertir en un tema de la
agenda politica estadounidense por motivos de seguridad interna, tanto en el gobierno federal,
los gobiemos locales como en el Poder Legislativo.

Para ordenar el analisis y los argumentos de esta investigacion, nos hemos propuesto
los siguientes objetivos-guia:
i) Enunciar la historia y los fundamentos del voto en el exterior, y las experiencias de otras
naciones para crear un marco introductorio a la comprensién de esta modalidad de voto; i)
Analizar el contexto histérico, politico y social en el que se ha desarrollado el debate sobre el
voto de los mexicanos en el extranjero, con el fin de conocer los argumentos a favor, las
criticas y las propuestas en torno al tema; iii) Sistematizar las diversas situaciones que revisten
las condiciones politicas de los mexicanos en Estados Unidos de América, con el objeto de
diagnosticar el contexto en que se implementaria esta modalidad de voto; y iv) Exponer
mediante algunos ejercicios prospectivos, los posibles impactos de esta modalidad en sus
derivaciones juridicas, econémicas, politicas y sociales, para visualizar los posibles escenarios

que se presentarfan en e! futuro.
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En este Gltimo aspecto, cabe mencionar que esbozamos un modelo tedrico simple
inspirado en la teorfa de la eleccién racional para representar los niveles de participacién
electoral en el exterior a partir de los cuales elaboramos los escenarios. Al final abordamos
introductoriamente el voto electrénico; el interés sobre dicho tema fue creciendo en el
transcurso de la misma investigacion, y la decisién de tratarlo como un apéndice, se derivé del
hecho de que alin no existe en México informacion sistematizada sobre el mismo, por lo que

era niecesario estudiarlo en su especificidad.

iv. Notas sobre la prospectiva politica

Los estudios electorales, como el desarrollo estructurado de conocimientos enfocados al
andlisis de los fendmenos relativos a la transferencia del poder en sistemas politicos
democriticos, es una de las vertientes de andlisis de la ciencia politica contemporanea, y se
consideran por muchos sentidos como una rama de la ciencia politica empirica. Tienen su
asidero tedrico-conceptual en la teor{a politica contemporéinea y en el derecho, con especial
atencion en la teoria de la democracia y por obvias razones en el derecho electoral. Principios
generales de la democracia, generalmente aceptados tanto en el ambito académico como en el
politico, a saber: elecciones limpias, voto libre y secreto, sistema de partidos competitivo,
alternancia en el gobierno, etc., asi como el andamiaje legal en el que se sustentan, permiten
que los estudios electorales mantengan cierta consistencia heuristica y se diversifiquen sin
perder su especificidad.

Opacadas como objeto de estudio por las preocupaciones que despertaban las tensiones
del periodo de auge de la Guerra Fria, en las dltimas tres décadas las elecciones han adquirido
un interés sin precedentes, consecuencia de la denominada tercera ola de democratizacion. En
el transcurso de este lapso, la aparicion de nuevos sistemas electorales y las reformas en los ya
existentes, han sido tan vertiginosos que las teorias al respecto apenas si alcanzan para
explicarlos. El estado actual de los estudios efectorales abarca un amplio abanico de tematicas,
desde el estudio cldsico de los efectos de los sistemas electorales sobre los partidos y
viceversa, hasta el andlisis de los principios de representacion, la geografia, el comportamiento
y los procedimientos electorales, entre otros. Como se mencioné anteriormente, el voto en el

exterior es un tema reciente dentro de los estudios electorales, pero no sélo en México, sino a



INTRODUCCION

nivel mundial. Para abordarlo, en este trabajo utilizamos la prospectiva politica como eje
metodolégico.

Existen muchas confusiones sobre que es la .prospectiva politica, como se
operacionaliza y si realmente puede considerarse como un método, un enfoque o una
disciplina auxiliar de la ciencia politica. Una rapida revisién bibliografica nos muestra que en
los libros y manuales introductorios a la ciencia politica, la prospectiva ni siquiera se
menciona, a pesar de que en los programas de estudio a nivel licenciatura de esta ciencia se
haya incorporado desde hace algunos afios en varias universidades del mundo.'? ;A que se
debe esta paradoja? Por un lado a la naturaleza misma de la ciencia politica. El
entrecruzamiento de varias escuelas y corrientes al interior del gremio politéiégico —por asf
llamarlo- a nivel mundial, y los diversos enfoques y métodos existentes, han creado cierta
dispersion que Gabricl Almond ha llamado metaféricamente “mesas separadas™.'> En este
sentido la prospectiva puede ser una de esas “mesas” a la que atin muy pocos acuden. Por otro,
la prospectiva podria estar contcnida, sin mencionarse, en algunos enfoques como son el
behaviorismo o conductismo, en la misma teoria de la eleccién racional, y también en los
métodos cuantitativos. Esta situacién supondria entonces que no es necesario separarla, ya que
al ser parte intrinseca de modelos analiticos y métodos mayormente desarrollados, por si sola
no tendria mucha utilidad. Nosotros creemos que en realidad la prospectiva, es una disciplina
auxiliar que debe considerarse como una “mesa en construccién” de la ciencia politica, pero
que cuenta con la solidez suficiente, para que con ayuda dec otros métodos genere
conocimiento politoldgico firme.

La prospectiva antes que nada, es una disciplina que estudia el futuro, y en este sentido,
es una forma de pensar. La inquietud por conocer el futuro siempre ha estado presente en la
historia de la humanidad. Todas las sociedades organizadas han tratado formalmente de
explorarlo, los ejemplos clasicos, solo por mencionar, son: los profetas bibiicos, los oraculos
de Delfos y Apolo en la antigua Grecia, los augures en la antigua Roma, los magos en la edad

media y los sacerdotes en las antiguas sociedades mesoamericanas. La prospectiva, es la forma

'2 Aun cn los manuales y en los libros introductorios no hay consenso sobre cémo ordenar las ideas gencrales
para entrar al pensamiento politolégico moderno, algunos autores prefieren describir los grandes conceptos como
Estado, Gobierno, Partidos Politicos etc., otros prefieren los enfoques, los métodos y las teorias. Al respecto
véanse Rafael del Aguila (edit.), M. I de ciencia politica, Madrid, Trotta, 2000, y David Marsh y Gerry
Stoker, Theory and methods in political science, New York, Martin's Press, 1997
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moderna de satisfacer la inquietud de tratar de conocer el futuro, por ello es propia de la
sociedad contemporanea. Pero a diferencia de las anteriores formas de conocimiento, parte de
la idea de que e} futuro no existe por si mismo y por lo tanto no es posible adivinarlo, mas bien
es una construccidn social sobre la cual es posible incidir. No es ningun principio extrafio,
toda la ciencia moderna se basa en la posibilidad de descubrir y de crear, y esto no es mis que
una actitud de frente al futuro.

El futuro como una estructura del tiempo social se conforma de un sinnimero de
variables que, en su entrecruzamiento, generan diversas combinaciones, por !o cual en
prospectiva mas que hablar de futuro, se debe hablar en plural, de “futuros™. Por esto es
también conocida como “estudios de futuro”, pero su denominacién actual deriva de la
consistencia adquirida en los ditimos afios.

Fundamentalmente, la prospectiva parte de dos supuestos centrales: primero, que desde
una concepcioén lineal del tiempo, todos los fenémenos sociales cualesquiera que sean
evolucionan; y segundo, es posible hacer una lectura de los caminos mas probables de esa
evolucién. Se considera a Gastén Berger como el fundador de la prospectiva moderna
propiamente dicha, quien en 1958 escribi6 un articuto titulado “La actitud prospectiva™.'* Para
Berger, el sentido de este término estd formado de la misma manera que el de “retrospectiva”,
ya que ambos suponen una posicion de hacia donde miramos el tiempo. “Un estudio
retrospectivo se dirige hacia el pasado y el prospectivo hacia el futuro”. Berger sefiala que el
futuro no es sélo lo que puede llegar a pasar, como una catastrofe, o aquello que tiene mayores
probabilidades de ocurrir, sino que también es una proporcion de lo que nosotros quisiéramos
que fuera. En politica por ejemplo, que en los sistemas democréiticos se renueven los poderes
periddicamente, tiene una alta probabilidad de acontecer, y por lo tanto es una constante, a
menos que un evento no esperado, como una guerra o un golpe de estado cambien esos
futuros; por otro lado, en dichos sistemas, los partidos politicos en competencia siempre tratan,
de una u otra forma, de ganar mis posiciones de poder y de no perder las que ya han

conquistado, y lo hacen basidndose en analisis formales e informales sobre dicha constante

13 Gabriel Almond, Una discipli g da. Escuelas y corrientes en las Ciencias Politicas, México, Fondo
de Cultura Econémica, 1999, Cap. !

" Originalmente publicado en francés en Revue Prospective, num. 1, 1958, En este trabajo utilizamos la versién
traducida por Eduardo Herndndez Gonzalez y publicada en la Revista Universidad de Guadalajara, num, 26,
invierno 2002-2003
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mirando hacia el futuro. Por ello la prospectiva es también una actitud transformadora y
constructiva desde el presente.

Para Pentii Malaska,'® la prospectiva trabaja en tres niveles fundamentales: i)
Ontolégico.- para plantear nuevas maneras de entender como {os seres humanos construyen su
realidad; ii) Epistemoldgico.- para ser capaces de manejar la actividad prdctica, a través de
métodos validos de investigacion de los futuros; y iii) Pedagdgico.- para aprender nuevas
formas de trabajar sobre métodos de pensamiento que constituyen el campo donde los seres
humanos se representan o imaginan los futuros. En la prospectiva, no hay un método, sino una
serie de métodos que van desde los extremadamente matematizantes, basados en el cdlculo de
probabilidades y la investigacién operacional, como son los propuestos por Michel Godet;'®
hasta los més laxos, como lo sefala Fabrice Hatem, para quien la prospectiva es una disciplina
a medio camino, entre la intucién, la Idgica, la reflexién y la accién; la retérica y la ciencia.!”

Pero existe un proceso bdsico de reflexion que se basa en dos aspectos: i) la
imaginacién, expresandose en la exploracioén y andlisis de los posibles futuros, valorando las
variables mas significativas; y /i) el entorno del fenémeno estudiado, sefialando los futuros o
escenarios mas verdaderamente probables o posibles, asi como sus condiciones y las
consecuencias de esos futuros. Es decir, se trata mds que nada de identificar algunas
tendencias de desarrollo del fenémeno estudiado ¢ intentar entender hacia dénde nos puede
llevar como una forma de ser capaces de anticiparnos al futuro y discernirlo.'®

Entre los métodos mas populares de la prospectiva se encuentra el de escenarios, al
grado de que éstos se llegan a confundir con la misma disciplina. Es el método més socorrido
por su flexibilidad ya que permite converger desde la laxitud del sentido comun hasta la
complejidad de la interdisciplinariedad. Segin Medina Vasquez, un escenario puede definirse
como "un conjunto formado por la descripcién de una situacién futura y de las trayectoria de

eventos que permiten pasar de una situacién de origen a una situacién futura".'” Los

'S pentii Malaska, “The futures ﬁcld of rescarch™ en Futures Research Quaterly, vol. 11, no, 1, 1995, pp. 79-90

'¢ ¥id Michel Godet, De la anticipacion a la ion. M ! de prospectiva y estrategia, Alfaomega, México,
1995,
'7 Vid. Fabrice Hatem, La prospective. Practi et méthodes, Paris, Gestién econémlca, 1996, pp. 222-232,

citado por Javier Medina Véazquez, “Conversando acerca del método de los escenarios” Documento de Trabajo,
Instituto Latinoamerticano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES), Santiago de Chile, 1997.,

F' bid, p.2
? idem,
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escenarios se moldean a partir del resultado de la interaccién de tres elementos: i)Las
tendencias, que son procesos fisicos, organizacionales y humanos; ii) Los eventos, que son por
definici6n inciertos y no completamente controlables; y iii) Los propdsitos de los actores, que
obedecen a juicios de valor y o siempre a un criterio determinado. Por ello los escenarios son
descripciones exploratorias, provisionales y de un alto valor pedagégico.

La prospectiva, como se lee, es ante todo un ejercicio analitico donde confluyen,
multidisciplinariedad, creatividad e imaginacion, y tiene como objetivos vislumbrar el abanico
de posibitidades y los pliegues significativos que podrian emerger en un contexto a futuro.
Como eje metodoldgico, no pretende adivinar, profetizar, predecir, pronosticar o determinar
cémo sera el futuro, sino de imaginar como seria o cémo pudiera ser razonadamente.
Comparte, con otras disciplinas de las ciencias sociales, el supuesto de que no es posible
utilizar el método racional-exhaustivo frente a problemas realmente complejos, por lo cual se
deben encontrar maneras de simplificar drdsticamente la complejidad del o los problemas. Por
ello, mas que sistematizacion, se requiere imaginacién, un aspecto que, aunque esta contenido
en la epistemologia de la ciencia, cominmente es olvidado, resultado de la tendencia de
moldear y racionalizar los fenémenos de estudio.”® La prospectiva en el analisis politico tiene
como ambito mas loable la toma de decisiones. La politica, al ser una actividad inherente al
ser humano, involucra a todos. En ella se decide el futuro de los pueblos, naciones, y el
mundo. Por elio esta disciplina se ha convertido, gracias al avance epistemoldgico de las
ciencias sociales, en una herramienta muy socorrida en el gobierno, los partidos politicos y en
los centros de estudios dedicados al analisis de la situacion politica a nivel internacional. A
pesar del gran poder explicativo de la prospectiva, es un método poco difundido en nuestro
pafs. Su importancia como herramienta politoldgica radica en que abre los horizontes

analiticos y mejora las posibilidades en el devenir de la politica.

El presente trabajo conforma apenas una serie de reflexiones, apuntes y notas sobre el voto de
los mexicanos en el extranjero. El eje de esta investigacion se expresa en el subtitulo mismo,

se trata de analizar el contexto, los dilemas y las implicaciones. Pretende ser una especie de

2 Sergio Bag, refiriéndose a la imaginacion en el estudio de los fenémenos sociales sefiala por ejemplo: "La
teoria en cualquier ciencia es, en parte, observacuﬁn y expenencxa ¥, en parte, vuelo imaginativo"™; vid. "Viviry
teorizar en Ciencias Sociales" en Estudi aiio 11, num. 4, México, Unam, FCPyS, julio-
diciembre de 1995, p. 7
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mapa para guiar la comprension sobre un tema que quizds no tenga la importancia que aqui se
le ha dado. De antemano se advierte que no es exhaustivo, y cabe sefialar que no tratamos de
responder a todas las preguntas que se han formulado sobre el voto de los mexicanos en el
extranjero, muchas de las cuales parten desde la perspectiva de la administracién de las
elecciones.?! Nuestro trabajo trata mas bien de contextualizar y sefialar la problematica general
a la que se enfrentardn quienes tengan que tomar las decisiones de su implementacién. Sobra
decir que no se trata de enunciar o repetir aquellas cuestiones que ya se han estudiado, nuestro
interés se centra en aquellas sobre las que no se han tratado; no es tampoco un andlisis sobre el
sistema electoral mexicano, por lo que varios topicos se dan por entendidos. Consideramos, en
la medida de lo posible aportar elementos de andlisis diferentes a los que hasta ahora se
conocen para ampliar y complementar el debate ex-ante sobre el voto de los mexicanos en el

extranjero.

2 Cfr. Molinar, Juan, “Una aproximacion al caso de México”, ponencia, Conferencia Trilateral México-Estadas
Unidos-Canadd sobre el voto en el extranjero, México, D.F., 2 'y 3 de septiembre de 1998, [d en linea)
Instituto Federal Electoral <http://www.ife.org.mx/wwwcai/indsemi.htm> [ Ita 11, abril, 1999]
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El Voto en el Exterior

1.1 Un tema reciente

La extension del sufragio a ciudadanos que radican fuera de los limites de la configuracién
estatal es la tltima manifestacién de la historia de la ampliacion del sufragio universal. En la
actualidad, aproximadamente sesenta paises contemplan en su legislacion el voto de sus
ciudadanos en el extranjero. El voto en el exterior es uno de los temas mas complejos que
existen en el ambito de los estudios electorales y quizi también para el cual no existen
soluciones completas ni satisfactorias en el conjunto de leyes electorales de los paises donde
se ha implementado.’

Como su denominacion lo indica, el voto en el exterior o en el extranjero es el ejercicio
del sufragio fuera de las fronteras nacionales de un pais donde se realiza una eleccién. En
términos procedimentales es una variante de la modalidad de voto en ausencia, y su fin altimo
es garantizar y extender el derecho y la obligacion del sufragio a ciudadanos que por razones
legitimas de diversa indole, se encuentran fuera de su pais. Por las condiciones en que se
ejerce, la expresién mas correcta no seria inicamente “voto en el extranjero” o “voto en el
exterior”, sino “voto de los nacionales en el extranjero”, ya que existen legislaciones que
permiten a ciudadanos con diferente nacionalidad votar en cierto tipo de elecciones,
generalmente locales.”

Es significativo que en la actual bibliografia especializada en temas electorales sean
minimas o nulas las referencias sobre del voto en el exterior, no obstante que en algunos

paises es una modalidad con varios afios de historia. Esta carencia solo se explica por varias

! “Peor resuelto™ segiin André y F ine Demichel en el M ! de Derecho Elecloml c:udo por cl llmo. Sr.
Don Felix Marin Leiva, en “Origen y fundamentacién del voto en el jero”, !

sobre el voto en el extranjero, México, D.F., 11 y 12 de agosto de 1998, [documento en lineca) lnsmuto Federal
Electoral <http://www.ife.org.mx/> [consulta 10, abril, 2001}

? Vid. Ricardo Valverde Gémez, “Voto en el jero'[d en linea) Dicci io El i CAPEL

<hltp /iwww.iidh.ed. cr/sm/dlccelectl _pnvatc/defaull asp> [ccnsulla 21, mayo, 2000]. En este trabajo utilizaremos
‘“voto en ¢l exterior” o “voto en ¢l extranjero” para referirnos indi a esta modalidad de voto.
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razones que se pueden resumir en tres: Primero, €l voto en el exterior es un tema que solo
recientemente ha cobrado importancia a nivel internacional en el derecho electoral
consecuencia de diversos cambios en las tendencias migratorias; Segundo, las discusiones y
reflexiones al respecto se han circunscrito hasta ahora principalmente a los ambitos
parlamentarios, donde surgen las normas y leyes para su implementacion en funcién de las
caracteristicas particulares de cada pafs; y Tercero, la experiencia muestra que en varios
paises, donde una vez que se ha discutido, se ha legislado y se ha implementado, los resultados
no son tan espectaculares como las proyecciones esperadas, por lo que el interés sobre el tema
disminuye.

La historia del voto en el exterior es relativamente reciente; a partir de la década de los
afios setenta del siglo XX en varios sistemas democraticos del mundo se empieza a considerar
como parte inherente de los derechos politicos de todo ciudadano independientemente del
lugar de su residencia. Sus origenes se pueden rastrear mds atrds, por ejemplo en Francia a
partir de la Revolucion, donde los debates sobre la ampliacién det sufragio universal y la
evolucién de su ejercicio van a la par de consideraciones como la relacién entre derechos
ciudadanos y la propiedad, la aportacion de rentas al Estado, el derecho al sufragio a las
mujeres, y posteriormente el alcance de los derechos politicos de los habitantes en las colonias
y los derechos politicos de los extranjeros. También en Estados Unidos de América (E.U.A.),
donde debido a las dificultades que tenian para votar los ciudadanos que formaban parte de
grandes contingentes de militares que se desplazaban durante la Guerra Civil del siglo XIX, se
inicia el debate sobre la forma de mantener el derecho al sufragio en condiciones de ausencia.
Pero su consolidacion sucede durante la segunda Guerra Mundial; su evolucién y ampliacién
actualmente incluye a todos los ciudadanos estadounidenses en diversas partes del mundo.

En los tltimos afios, el voto en el exterior se ha convertido en un tema recurrente
dentro de la extensa serie de discusiones en torno a los procesos de democratizacion y los
derechos ciudadanos, principalmente en aquellos paises que por diversas circunstancias tienen
altas tasas de movilidad migratoria hacia otras naciones. Las razones que llevan a implementar
el voto en el extranjero son heterogéneas, dependen del contexto histérico y politico de cada
pais. No existe un debate tnico respecto a los dilemas, ventajas y desventajas que representa;

de hecho, no es un simple acto de decisién e implementacion, es un proceso que puede llevar
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varios afios y hasta décadas.’ El voto en el exterior encierra una serie de dificultades que no se
reducen a cuestiones del ambito de la administracion de las elecciones, como los problemas
derivados de su implementacion, tales como: las modalidades de registro, las formas de
identificacién de los electores, las restricciones temporales o ciertos requisitos de residencia,
entre muchas otras consideraciones; éstas son solo una parte. Existe ademas un dilema no
menos complejo: cuando la legislacion al respecto considera otras variantes mas alla de una
ausencia temporal, conlleva efectos que inciden directamente en las normas que rigen al
interior de una nacién ya que fomentan circunstancias que no son compatibles con los
fundamentos del Estado nacion territorial, e indirectamente crean ambigiiedades en gran parte
de las consideraciones teéricas que sustentan las tesis que dieron origen a la democracia
moderna, entre las mas importantes, la idea de ciudadania y su relacion con el Estado.

Los analisis respecto al voto en el exterior han privilegiado la perspectiva del derecho
electoral comparado, y en especifico las cuestiones relativas a la administracién electoral, los
menos, reducen las consideraciones a un modelo simple de extension del sufragio. En un
trabajo muy amplio que se distingue de tal perspectiva, los politélogos Dieter Nohlen y
Florian Grotz analizan el voto en el exterior en tres fases: primero a partir de la dimension
legal, donde confluyen los instrumentos y las condiciones para que los ciudadanos en el
exterior puedan votar, y en especifico sobre los requisitos para ser beneficiario de este
derecho; segundo, la dimension politico-procedimental, concemiente a la organizacién y a la
implementacion de los procesos del voto en el exterior, concretamente las diversos
procedimientos altemativos conocidos; y tercero, la dimension politico-institucional, 1a cual se
centra en la cusstion de como influyen los resultados electorales del voto en el exterior en los
gobiemnos y en los parlamentos, que remite a las opciones sobre las cuales es permitido votar.

Ambos autores sefialan que la nocién del voto en el exterior no se puede considerar
como obvia, ya que implica una serie de problemas como: la representacion politica de los
ciudadanos en el exterior, el problema de la incapacidad de facto de la aplicacion de leyes en
un territorio extranjero, y la transparencia e incompatibilidad de procedimientos en el

extranjero respecto a aquellos que se aplican en territorio nacional.*

? Dieter Nohlen y Florian Grotz “External voting: legal framework and overview of electoral legislation” en
Boletin Mexicano de Derecho Comparado (99), México, I1J, UNAM, septiembre-diciembre de 2000, p.1123
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En efecto, en los planos juridico y procedimental no se vislumbran los impactos que
tiene el voto en el exterior sobre varias consideraciones en las que se fundan los regimenes
democraticos. Sin dejar de sefialar que su implantacién depende de las peculiaridades de cada
pafs que lo contempla, a diferencia dec otros momentos en los cuales se ha ampliado el
sufragio, en general el voto en el exterior no surge de grandes movilizaciones sociales que lo
demanden, sino que es una concesién desde los 6rganos gubernamentales y parlamentarios
producto de andlisis de corte costo-beneficio, y una vez que se ha implementado, en la
mayoria de los casos conocidos, los resultados y efectos sobre la politica interior no son
significativos.

Con el objetivo central de contextualizar tedrica e histéricamente el voto en el exterior,
y esquematizar los dilemas mas significativos que representa, a continuacién se analizan
algunos tépicos al respecto desde tres planos complementarios: el primero versa sobre la
extensién del sufragio dentro del contexto del debate contemporanco respecto a la idea de
ciudadanfa en sus dimensiones activa y normativa; el segundo, histdrico y procedimental,
repasa la historia del voto en el extranjero y enfoca dentro del 4mbito de la administracion
electoral las consideraciones y problemas mds importantes del proceso de implementacién de
esta modalidad; y tercero, se describen las experiencias y debates significativos sobre el tema

en tres paises: Peril, Argentina e Italia.

1.2 Ciudadania y voto en el exterior

1.2.1 El debate contemporiéneo sobre la ciudadania

La ciudadanfa, uno de los conceptos centrales de las sociedades modernas, ha asumido varias
definiciones en funcion del contexto histérico, politico y social en que se desenvuelve. En
nuestros dias es un tema recurrente dentro de las diversas discusiones que conforman el
andlisis de la democracia modemna, pero no lo era tanto hace tres décadas. En los afios setenta
el tema de la ciudadania pricticamente estaba olvidado dentro del conjunto de debates teéricos
sobre la politica. No se hablaba tanto de democracia o de transicion a la democracia, y si cabia

hablar por ejemplo de las dificultades de la transicién al socialismo,” los movimientos

* Por ejemplo, Umberto Cerroni, “Problemas de 1a icién al socialismo”, en Estudios politicos, vol. 5,

num.17, México, FCPyS, UNAM, encro-marzo, 1979, pp.7-24
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subversivos y las dictaduras militares en Latinoamérica, los efectos sociales de los
movimientos estudiantiles y las fisuras en el sistema del Estado de Bienestar.

A finales del siglo XX nuevos problemas y tendencias politicas se pusieron en marcha
a causa de diversos movimientos histéricos, entre ellos: a) el fin del socialismo real y la
reunificacién alemana que marcaron el final del periodo de la llamada guerra fria, b) los
procesos de democratizacién en Europa oriental y el resurgimiento de los movimientos
nacionalistas, y ¢) el nacimiento de bloques econémicos regionales, el desarrollo de la Unién
Europea y el creciente unilateralismo de la politica exterior estadounidense. A la par se
sucedieron y entrecruzaron otros fendmenos en diferentes planos: i) la idea de nacién entré en
una fase de cuestionamiento conceptual y su relacién con la configuracion estatal se relativizd,
ii) al mismo tiempo, al interior de varias democracias la apatia de los votantes empezé a ir en
ascenso Y, iii) los fundamentos y resultados del Estado de Bienestar se pusieron en entredicho.

En este contexto, los movimientos migratorios se agudizaron principalmente de las
regioncs pobres del sur de América y Africa hacia los Estados Unidos y Europa
respectivamente, acrecentando la poblaciéon multicultural.® Estos fenémenos, aunados a la
creciente influencia de los medios masivos de comunicacion en la politica e indirectamente la
importancia de las nuevas tecnologias en la vida cotidiana, tuvieron efectos impredecibles
sobre la sociedad y la politica. Lo anterior, asociado al creciente fenémeno de individuacion y
una alta valorizacién de la racionalidad como parte de la dinidmica de las sociedades
contemporaneas fueron alimentando una serie de nuevas preocupaciones en torno al concepto
de ciudadania.

Tal como sucede con muchos conceptos centrales de la Ciencia Politica, las
segmentaciones tedricas en el tratamiento de la idea de ciudadania ha implicado que no exista
una definicién dnica y finita. Algunos enfoques analiticos parten desde la tradicion del
pensamiento filosdfico liberal (Hobbes, Rousseau, Locke) en la que confluye el pensamiento
del mundo antiguo (Aristételes y la tradicién juridica romana), y otros se centran en una
perspectiva moderna socio histérica (T.H. Marshall, y mas recientemente Habermas y

Kymiicka). Actualmente, en el ambito de la ciencia y la filosofia politicas contemporaneas

¢ Vid. Jurgiien Habermas, "Ciudadania e identidad ional", en Facticidad y validez. Sobre el derecho y el
Estado democritico en términos de la teoria del discurso, Madrid, Trotta, 2000, pp.619-643 y Will Kymlicka, y
Wayne Norman, “El retorno del ciudadano. Una revision de la produccién reciente en teoria de la ciudadania” cn
La politica. Revista de estudios sobre el Estado y la sociedad, num.3, Barcelona, Paidés, Octubre de 1997, pp. 5-
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estos enfoques se entrecruzan en un debate que tiene dos vertientes. El primero concibe la
ciudadania desde su dimensi6én normativa, es decir, como un conjunto de derechos y
obligaciones de diversa indole que otorgan a los individuos status y pertenencia en una
comunidad dada, delimitados territorialmente, superpuestos al concepto de nacién y
establecidos dentro de las formas que definen el caricter de la democracia en su forma
representativa; el segundo la concibe desde la dimension activa, entendiendo la ciudadanfa no
solo como una serie de derechos y obligaciones, sino como una condicién que se concreta
cuando el individuo participa en la esfera piblica y en los espacios de la politica, actividad que
le da ese caricter de ciudadano, como una forma de ideal civico que se remite a una
disposicion de la personalidad individual, a una conciencia libre y auténoma capaz de emitir
juicios dentro de un conjunto de valores prapios de la democracia participativa.’

La tradicion del pensamiento liberal desarrollé una nocién de la ciudadania partiendo
de la dicotomia publico/privado. Su proceso inicia desde el concepto rousseauniano de
autodeterminacion que construye el contrato social como un modelo abstracto a manera de
constitucion de un poder politico que sélo puede legitimarse como autolegislacién
democrética.® En teoria, el origen del Estado modemno supuso la necesidad de formular un
contrato entre los individuos que siendo libres se proponen alcanzar la igualdad, la seguridad y
el reconocimiento frente a los otros.® La ciudadania moderna surge una vez que la esfera
privada alcanza su autonomia y la esfera piiblica se reafirma con la construccién del Estado;
por ello la nocién de lo piblico se define entonces como el espacio donde se separan los
intereses privados y comunes de los individuos. Supone una tensién en la que el individuo al
convertirse en ciudadano esta “obligado a atender su supervivencia, como individuo privado, y
a vigilar por el bien comun, en tanto que miembro del publico”.!® La ciudadania en este
sentido es sustancialmente un consenso formal que regula la convivencia de una asociacién
estructurada por relaciones de reconocimiento reciproco bajo la universalidad de la libertad y
la igualdad.

39

7 Cfr. Yolanda Meyenberg Leycegui, "Ciudadanfa: cuatro recortes analiticos para aproximarse al concepto™ en

Perfiles Latinoamericanos, num, 15, México, Flacso México, Diciembre 1999, pp. 9-26

® Habermas, op.cit. p. 623

° Vid. Notberto Bobbio, Estado, Stato, governo, jeta, Fr i di un dizi io politico, Torino, Enaudi

’ll;ascabili.l995. pp.3-22
F "o Eceal G

Ibo, Ciudad: imaginarios, México, El Colegio de México, 1993, p. 39
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Las ideas en torno a la ciudadania de los tiltimos cincuenta afios tiene como exponente
méas influyente a T. H. Marshall, quien en su obra Class, citenzenship and social
development'' |a conceptualiza como posesion de derechos. Este autor sefiala que la
ciudadania consiste en e} otorgamiento de una serie de derechos que garantizan la pertenencia
y laigualdad plena a una comunidad dada; no infiriendo una igualdad de rentas, sino de status.
La pertenencia ofrece a los individuos identidad y la seguridad de ser reconocido entre los
iguales. De lo anterior derivan tres categorias de derechos: {) Derechos civiles, que definen la
libertad individual, la libertad de expresién, de culto y de pensamiento, el derecho a la
propiedad privada, a contraer contratos entre iguales y el derecho a la justicia; ii)Derechos
politicos, relacionados con el derecho a la participacién en la esfera de la toma de decisiones,
en el ejercicio del poder en tanto miembro de un cuerpo investido de autoridad politica, o bien
como miembro de un cuerpo de electores; y iii)Derechos sociales, como el rango de derechos
que proporcionan un minimo de bicnestar econémico y seguridad de modo que ofrece el
derecho a vivir una vida mds “civilizada”; y esta es a su vez la evidencia de la culminaci6n del
desarrollo de la ciudadania.

Fue en esta concepcion de la ciudadania que se fundd la estabilidad del orden

democratico liberal moderno en su vertiente dominante de democracia representativa que los
entes juridicos materializaron en diversas estructuras. Por ello “el concepto de ciudadania se
encuentra {ntimamente ligado a la forma de régimen democratico, a la constitucion de normas
'y procedimientos que enmarcan la vida civica, a la delimitacién territorial, al sentimiento de
pertenencia a una comunidad politica, al despliegue de un cédigo de comportamiento acorde
con los derechos obligaciones establecidos para la participacion en el espacio publico y a las
formas que definen el caricter representativo en la toma de decisiones.”"

En el lenguaje de los juristas el concepto de ciudadania ha tenido el sentido de
pertenencia a un Estado o de nacionalidad. La ciudadania como categoria juridica regula la
atribucion de personas a la poblacion de un Estado cuya existencia viene ligada al principio de
voluntariedad y reconocida por el derecho internacional. Las notas adscriptivas de lugar de

residencia y de nacimiento no fundan una irrevocable sumisién a la soberanfa de un Estado ya

' T.H. Marshal, Class, Citizenship and Social Development, Nueva York, Anchor, 1965
12 Meyenberg, art.cit. p. 10
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que solo sirven de criterios administrativos a la hora de atribuir una supuesta aceptacién o
asentimiento implicito.'?

Los criticos de esta perspectiva consideran que es una visién “pasiva” de la ciudadania
la cual es necesario complementar incorporando rasgos de responsabilidad y de virtudes que
vayan més alla de la formalidad juridica.'* En este sentido, la dimensién activa supone una
concepcion dindmica de la ciudadania, antepone la calidad de un individuo a las nociones de la
dimensién juridica deviniendo de categorfa normativa a rol activo y, se afianza en el
convencimiento de que la fortaleza y la estabilidad de un orden, especificamente el
democrdtico, no dependen tan solo de formalidades y principios normativos que otorgan
derechos y obligaciones, sino de cualidades y actitudes de los individuos como ciudadanos.'’
Entiende la ciudadania como un ejercicio comprometido con el todo colectivo en el sentido de
que el Estado moderno necesita de la cooperacién y el autocontrol de la esfera privada para un
buen papel de la democracia.'® Integra determinadas virtudes como: el coraje, respeto de la ley
y lealtad; la independencia y apertura mental; ética del trabajo, adaptabilidad a los cambios en
el ambiente econémico; y principalmente, virtudes politicas, como la capacidad de reconocer
los derechos de los demds, capacidad de evaluar el desempeiio del gobierno y disposicién a
participar en el debate pablico.'”

Algunos teéricos consideran que la dimension activa de la ciudadania debe ademds
abarcar valores que induzcan a los individuos a ciertas conductas esperadas, posibilitando
consensos en sociedad al reconocer normativamente dercchos, y ejerciendo la participacion.
La ciudadania desde esta perspectiva, es también un compromiso colectivo que depende de la
construccién pablica de la voluntad y de la opinién.'® Las virtudes son premisas que inciden en
la participacion directa de los ciudadanos, la regulacion de las instituciones fundamentales y la
constitucién de un sistema politico abierto que posibilite la constante experimentacién de
nuevas formas politicas.'® Al respecto, el politdlogo estadounidense Robert Dahl propone la

idea de una competencia civica como aspecto clave de la ciudadania; observa que la

'3 Habermas, op.cit. p. 624

'* Will Kymlicka, Ciudadania multicultural. Una teorfa liberal de los derechos de las minortas, Barcelona,
Paidéds, 1996, p. 248 y passim

'S Juan Enrique Opazo Marmentini, “Ciudadanfa y d ia. La mirada de las Ciencias Sociales” en:
Metapolitica, vol. 4, num.15, México, CEPCOM, julio-septiembre, 2000, p. 54

‘¢ Kymlicka y Norman, art. cit. p.14

‘7 Meyenberg, art. cit., p. 20

'® idem.
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dimensién normativa no supone nccesariamente una actitud pasiva de los ciudadanos, pero
tampoco proporciona a la democracia una guia a través de la cual el bien publico puede
perseguirse.?’

Estas consideraciones afirman que la ciudadania depende de la accién de los individuos
y no solo de los dercchos que les ofrece 1a dimensién normativa.?! En la dimension activa son
importantes las consecuencias derivadas de la distancia entre derechos definidos formalmente
por la dimensién normativa y las practicas cotidianas. En este debate, la relacion entre
ciudadania y sufragio parece tan obvia que no amerita separacion ya que en términos estrictos
se circunscribe a la dimensién pasiva o juridica. No obstante, el sufragio es una variable
dependiente del desarrollo histérico de la ciudadanfa moderna; es parte fundamental de los
derechos politicos y a su vez uno de los motores del devenir de las democracias
contemporaneas. Las luchas por el sufragio tal como hoy esta conformado hasta ahora han ido

acompailadas por la exigencia del reconocimiento de los individuos por sus derechos politicos.

1.2.2 El voto en el exterior como extensién de la ciudadania

Los derechos politicos a diferencia de los derechos civiles y sociales crean una relacién de
correspondencia directa con el Estado ya que habilitan a! individuo para participar en la
expresion de la soberania e influir en el destino del Gobicrno. Estan condicionados por ciertos
requisitos fundamentales que corresponden al funcionamiento del Estado, como la
nacionalidad, que concreta el vinculo politico afectivo con la configuracion estatal, y la propia
ciudadania en su acepcion juridica que posibilita 1a capacidad de goce y ejercicio de dichos
derechos en su mdxima expresién. La participacion politica constituye el despliegue de la
ciudadania activa en el marco de los derechos que ofrece la dimensién normativa. El
ciudadano activo es aquel que utiliza los instrumentos disponibles para ejercer su cuota de
decisién politica en los diversos acontecimientos politicos que le afectan, sin llegar al grado de

dedicacién plena e intensa.??

19
idem.
2 Robert Dahi, “The problem of civic competence” citado por Juan Enrique Opazo Marmentini, art. cir.,
p.65-68
B Benjamin R. Barber, Un lugar para todos. Cémo fortalecer la
Paidés, 1999, p. 82 y ss.
2 Gurutz Jauregui, La d acia en la encrucijada, Barcelona, Anagrama, 1995, p. 116-117.

A,

-acia y la iedad civil, Barcel
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Empero, en la practica los individuos se amparan bajo la dimensidon normativa de la
ciudadania, pero no la ejercitan continuamente por los estrechos limites que establecen los
sistemas politicos o porque en su cotidianidad carecen del tiempo y recursos para ello; los
ciudadanos ven ajenos los asuntos politicos a sus preocupaciones diarias. Para cerrar esta
brecha, las democracias configuraron desde sus inicios formulas capaces de crear espacios e
instrumentos de participacion. En este sentido, la formula universal mejor estructurada e
institucionalizada es la participacion electoral, es la que origina consecuencias inmediatas y
significativas sobre la seleccién de los gobernantes, sobre las politicas programaticas y en
general sobre el futuro de los Estados. El ejercicio del sufragio, junto a la serie de actividades,
recursos y consecuencias con que se liga, hace de la participacion electoral una condicion
central de los procesos de asuncion del rol activo de la ciudadania en la esfera politica. El
sufragio es el acto individual que concentra las dimensiones normativa y activa de la
ciudadania y es requisito indispensable: sin derecho de sufragio no hay democracia.”> Cumple
con varias funciones basicas, la primera, quizd la mas importante, es la de producir
representacién politica y, establecer y cambiar gobiernos y/o parlamentos; la segunda, dentro
su ejercicio periddico, es limitar temporalmente el poder; la tercera es legitimar al Estado
articulando la participacién del pueblo en el ejercicio del poder.?* Las nociones basicas del
derecho electoral como una parte de la concrecién del cuerpo de nociones de los derechos
politicos del ciudadano, vislumbran la dimensién activa de la ciudadania en el sufragio: el
derecho de sufragio activo como el derecho individual de voto de cada uno de los ciudadanos
con capacidad para participar en cualquier eleccién publica, correspondiéndoles a todos sin
distincién alguna,? y el derecho al sufragio pasivo como el derecho individual a ser elegible y
a presentarse como candidato en las elecciones para cargos piblicos.*®

En sus inicios el sufragio tenia una connotacién limitada, poco a poco sus atributos se
fueron ensanchando gracias a diversas luchas sociales hasta alcanzar las caracteristicas
contempordaneas de: universal, secreto, libre y directo. La difusién de este modelo se desarrollé

diferenciadamente en los pafses que fundaron o transitaron a la democracia, pero fue paralelo

2 Manuel Argon Reyes, “Derecho de sufragio: principio y funcién”, en Dieter Nohlen, Sonia Picado, Daniel
Zovatto (comp.), Tratado de Derecho Electoral Comparado de América Latina, 1IDH, UH, TEPJF, IFE, FCE,
1998, p. 97

2 fbid., pp. 100-103

2*Manuel Aragén Reyes, “Derecho electoral: sufragio activo y pasivo”, en Nohlen, Picado y Zovatto (comp.),
op.cit., p.106
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al desarrollo de la ciudadania en el plano del reconocimiento de los derechos fundamentales,
primero a todos los hombres por igual, extendiéndose posteriormente a las mujeres y a las
minorias. Desde sus origenes, el sufragio como parte fundamental de la ciudadania ha tenido
un espacio que se circunscribe a la configuracién del Estado-nacion. Sus caracteristicas
constituyeron la formula “one man, one person, one value .

La ampliacién del sufragio no fue histéricamente lineal, tuvo frecuentes retrocesos, y a
cada momento de ampliacién le precedia uno de reflexion, breve en su mayoria. Las causas de
1a ampliacion del sufragio incluyen diversas variables que van desde el grado de desarrollo
econémico, como grados de diferenciacion social. La extension del sufragio orientada a
beneficiar un mayor nimero de electores potenciales conlleva una serie de efectos politicos
que transforman la base social del sistema de partidos y en el ambito institucional reconfigura
el sistema electoral. Sin embargo, cl grado de movilizacién politica en las diversas luchas y
momentos histéricos por la obtencion y ampliacion del sufragio, ha implicado un
contrasentido: “Esto significa —sefiala Dieter Nohlen- que frente a un nimero potencialmente
mayor de elcctores, la participacion electoral disminuye”.”’

Como se sefialé anteriormente, en el desarrollo del sistema de derechos politicos a
escala internacional, la extensién del sufragio a ciudadanos que radican fuera de los limites de
la configuracion estatal es la altima manifestacion en !a historia de los diversos momentos de
la ampliacién del sufragio. La participacion de esta modalidad de sufragio se circunscribe a
individuos que por diversas circunstancias residen o se encuentran fuera de su pais, y solo
gozan parcialmente de los beneficios de la ciudadania, en especifico de los derechos politicos
en términos juridicos, y apenas difusamente emergen las caracteristicas de la ciudadania
activa, reducidas espacial y temporalmente. Constituye una forma relativa de mantener un
vinculo con la comunidad politica que ofrecié al individuo la calidad de ciudadano. Y a su
vez, dicha comunidad politica aprovecha la potencialidad participativa —si bien minima- de
quienes lo ejercen.

En cualquiera de sus formas, el requisito sine qua non del ejercicio del sufragio, sigue
siendo la ciudadania en su acepcion normativa. Sin embargo el sufragio en el exterior contiene

in strictu sensu una seriec de ambigiledades que trastocan las consideraciones cldsicas del

26 gbid,, p. 111
7 Nohlen, Dieter, Sistemas Electorales y Partidos Politicos, México, FCE, 1996, p. 28
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término: /) se deduce que en su ejercicio se amplia también la dimensién activa de la
ciudadania fuera de la configuracion estatal que la determina, es decir, que subsisten las
responsabilidades y virtudes esperadas de un ciudadano comin; 2)pone en desventaja a los
ciudadanos que residen en su pais de origen, ya que quienes votan en el extranjero inciden en
el cambio o establecimiento de gobiemo y/o parlamento pero no son sujetos directos de los
efectos que derivan del suceso, lo que constituye un quiebre en la relacién Estado—ciudadania;
3) también despoja al sufragio del componente pasivo, el derecho a ser elegido, amparando
solo el derecho a elegir.

Para corregir estas ambigliedades los sistemas electorales que contemplan esta
modalidad establecen mecanismos compensatorios, entre ellos: aplicacién a un solo tipo de
elecci6én; limitacion de la residencia en exterior; cobertura restringida; en algunos casos la
ampliacién del sistema tributario, comprometiendo al individuo que desea mantener su
calidad de ciudadano en una especie de refrendo con su contribucién al sistema de rentas del
Estado; y también en algunos casos el sufragio pasivo, permitiendo representantes en el poder
legislativo de los residentes en el exterior. En el fondo, la extension del sufragio en el exterior
representa una faceta de la inacabada concepcion de la ciudadanfa como posesion de derechos,
disminuyendo la otra parte, de las obligaciones, las responsabilidades y las virtudes.

A diferencia de otros momentos de ampliacién del sufragio, como la conquista del voto
femenino, o el de las minorias raciales, etc., el sufragio en el exterior esta precedido solo de
discusiones, no de movimientos sociales. Como ha seilalado Horacio Boneo, la eventual
concesion del derecho al voto a los residentes en el exterior rara vez resulta de presiones de los
interesados. El interés sobre este tema, nunca es permanente, es alto cuando se incorpora en
las discusiones iniciales pero cuando se aprueba y se implementa, la experiencia indica que
solo vota un porcentaje muy pequefio de residentes, y que en la mayor parte de los casos, no
afecta en mucho los resultados, posteriormente, el tema deja de tener interés.”® Los
mecanismos compensatorios tratan de subsanar la limitada condicién que supone un derecho
politico derivado de la dimensién normativa del ciudadano, y donde 1a dimensi6n activa queda

muy reducida. La importancia del voto en el extranjero es variable y esta determinada por

28«1 a Perspectiva de la Divisién de Asi ia El | de las Naci Unidas”, en: Conferencia Trilateral
Meéxico-Estados Unidos-Canadd sobre el voto en el extranjero, México, D.F., 2 y 3 de septiembre de 1988,
[documento en linca] Instituto Federal El | <http://www.ife.org.mx/wwwecai/indconf.htm> [consulta 01,
junio, 2000]
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factores coyunturales del pais que le da origen, asi como las caracteristicas y la dimensién
cuantitativa de los residentes en el exterior. En los 1ltimos veinte afios se ha convertido en una
practica mas o menos extendida en el ambito internacional, configurindose como una fase mas

del proceso de lo que se ha tlamado universalizacion del sufragio.?’

1.3 La perspectiva procedimental

1.3.1 El voto en ausencia

No obstante los dilemas que desde la perspectiva tedrica significa el voto en el exterior,
principalmente por la debilidad que manifiesta en la relacion sufragio-ciudadano y Estado-
nacién, es una modalidad que se ha consolidado en el ambito internacional con diversas
variantes procedimentales. Las preocupaciones mas significativas en la actualidad se
circunscriben al dmbito de la administracién electoral. Desde esta perspectiva, e! voto en el
extranjero aparece como una modalidad del denominado voto en ausencia.

El sufragio como derecho se prevé por regla general en el cuerpo de las constituciones
politicas o leyes fundamentales; en tanto que la votaci6n, la modalidad y los procedimientos
que le anteceden se reglamentan es las legislaciones secundarias respectivas.’® La modalidad
dominante y universal en nuestros dias es el voto personal, libre y secreto y en algunos casos,
obligatorio. Las variantes existentes dependen de las condiciones particulares del sistema
electoral de cada pafis, y la eleccién a la que se refiera. La “modalidad” para ejercer el voto es
el contexto logistico y organizativo especifico del ejercicio del sufragio y pertenece a una
sucesion de eventos de distinta magnitud e importancia dentro del proceso electoral.

El voto ordinario es ¢l medio por el cual se expresa una decisién politica, bajo
condiciones procedimentales regulares que mantienen los principios generales del sufragio
universal, a saber: la ciudadania, como norma de sentido comiin y requisito sine qua non, pues
solo los ciudadanos pueden elegir a sus gobemantes; la residencia o vecindad, que en muchos
casos, es la que define al votante; la edad, que varfa de acuerdo a las legislaciones nacionales

y, la capacidad jurfdica y mental, la cual solo es restringida por el cumplimiento de las

¥ Manuel Carrillo Poblano, “Una apr imacién institucional al tema del derecho al voto de los ciudadanos
mexicanos resid en el \jero” en: Admini on y Fi iami de las i en el umbral del
siglo XXI. Memoria del Il Congreso Internacional dv Derecho Electoral, México, TEPJF, IFE, UNAM, UQ,
PUND, 1999, pp. 515-527

% Jorge Larzate R. “La votacién” en Nohlen, Picado y Zovatto (comps.), 1998, op.cit. p.570
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anteriores o por la pérdida de derechos o incapacidad para ejercerlos —como por ejemplo los
prisioneros y los incapacitados mentales-.

Como una modalidad de voto alternativo o no regular, el voto en ausencia contiene los
mismos principios en que se basa ¢l voto ordinario y tiene la intencién de incrementar la
accesibilidad al proceso electoral. Los sistemas electorales que lo contemplan, en general
seflalan como objetivos: @) Que puedan votar los ciudadanos, que por cualquier razén no se
encuentren cerca de su lugar de votacion el dia de la eleccidn; b) Que aquellos ciudadanos, en
pleno uso de sus facultades mentales pero incapacitados temporal o permanentemente, no
queden privados de este derecho politico y; ¢) Disminuir el abstencionismo por causas no
politicas.

Las situaciones que se contemplan en general son: i) Ausencia temporal de la
circunscripcion correspondiente en el registro electoral sin salir de! pais; i) Ausencia temporal
en el extranjero; iif) Ausencia con residencia en el extranjero; iv) Imposibilidad de asistir al
lugar de votacioén por enfermedad o incapacidad y, v) Fijacion de nueva residencia después de
cerrado el proceso de inscripcion al registro electoral.

Existen varias modalidades que posibilitan el voto en ausencia. Entre mas amplias son
las facilidades para incrementar la accesibilidad, mayor es la complejidad del proceso para
controlar y asegurar su integridad, y mayores los costos del proceso en si.’' La integridad o
seguridad se trata de un problema asociado a la eficacia y legitimidad del sistema electoral en
general, asf como del profesionalismo de las autoridades y personal de las entidades que estan
involucradas en la aplicacién de esta modalidad. Por ello, ia implementacién del voto en el
extranjero implica una serie de aspectos de muy diversa y compleja naturaleza que no se
reducen a la tutela de un derecho politico. Esta modalidad exige considerar los siguientes
aspectos: a) Las condiciones a satisfacer por los electores; b) Las condiciones territoriales -es
decir, distritos, estados o territorios, o el pafs-; ¢) Los formatos y materiales de votacion y; d)
Forma de escrutinio y consolidacién de resultados.

Los esquemas comunes de voto en ausencia se pueden clasificar en dos: i) Emision del
voto dias antes de la eleccion.- comprende las modalidades de voto anticipado en sedes

electorales habilitadas, urnas especiales, por correo (que es la mas comun) y/o voto electrénico

3 Alan Wall, Voto en ausencia [en linea] Administration and Cost of Elections ACE web sitc version
<http://www.aceproject.org> [consulta 01, enero, 2001] (archivo: poa02b, 1997/08/14)

34



EL VOTO DE LOS MEXICANOS EN EL. EXTRANJERO: CONTEXTO, DILEMAS E IMPLICACIONES

a distancia (via Internet); y ii) Emision del voto el dia de la eleccion.- comprende las
modalidades que posibilitan el voto fuera de la circunscripcion a la que se corresponde, tales

como las casillas especiales y voto electrénico a distancia (via Internet).

El voto por correo

La mayoria de los sistemas electorales democraticos tienen dos métodos de votacion, el
primero y mas comiin es el voto ordinario —boleta, casillas fijas y emisioén del voto el dia de la
eleccion-. El segundo es el voto por correo, que es una de las modalidades de voto en ausencia
mas difundidas en el 4mbito internacional. En algunos paises se utiliza cominmente como una
modalidad necesaria en casos de ausencia, pero en otros es la modalidad que estd
reemplazando la ordinaria®® Implica un grado de complejidad quizd superior a los
procedimientos ordinarios de una eleccién, ya que requiere compatibilizarlo con los estandares
de seguridad del proceso electoral comuin.

El disefio del voto por correo se puede formular asi: el ciudadano que se encuentra
registrado en el padrén electoral solicita al 6rgano que controla las elecciones una boleta (o
boletas, dependiendo del tipo de eleccion y a las que la fegislacién le permita participar bajo
esta modalidad) igua!l a la que se utilizara ¢l dia de la eleccion, las recibe via correo ordinario
con las instrucciones necesarias y un sobre especial. El ciudadano, con la informacién que
cuenta, vota y envia de regreso con ciertos dias de anticipacién al 6rgano electoral la(s)
boleta(s) en el sobre especial. Este se encarga recibirla(s) y contabilizarla(s) con los demas
votos que se emitan el dia de la eleccion. Los elementos que sintetizan la complejidad del voto
por correo en el nivel administrativo de las elecciones, son:

a. Planeacién: Logistica en cuanto a produccién, impresion y entrega del material a los
electores que soliciten participar bajo esta modalidad de voto; ademds de la recepcion,
conteo y suma de los votos en la seccién electoral a la que corresponden, una vez que se
han cerrado las casillas ordinarias.

b. Informacién: Es muy importante que toda la informacion respecto a los procedimicntos
que integran esta modalidad sean publicos, y por ende accesibles a todo ciudadano. Se

complementan con campaiias televisivas, via Internet o por correo.

32 Australian Electoral Commision, Voting by mail, Slovenia, International Institute for Democracy and Electoral
Assistance (IDEA), 1999, passim
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¢. Materiales: El material debe caracterizarse por su claridad y facilidad en la
informacion, para tanto los votantes como quienes administran la eleccion sigan con
cuidado las instrucciones.
d. Infraestructura: amplia capacidad técnica de produccion de materiales electorales, de
entrega y recepcién de boletas, asi como de personal capacitado en los procedimientos de
esta modalidad.”?
El voto por correo se introdujo en Inglaterra por primera vez en pequeiia escala en 1918, para
1945 se habfa extendido a otros paises. Formalmente esta modalidad permite una mayor
concurrencia de votantes por ende contribuye a incrementar la participacién electoral, no
obstante en algunos paises como en Estados Unidos, €l voto por correo constituye también una

de las modalidades a través de las cuales se generan fraudes electorales.™®

1.3.2 Particularidades del voto en ¢l extranjero
Ademas de las condiciones ya sefialadas, las razones detras de las disposiciones que permiten
el voto en el extranjero son la accesibilidad y la equidad. Los sistemas electorales que lo
contemplan se fundamentan en varios motivos, tanto objetivos como subjetivos, entre los que
se encuentran:
a. Institucionales.- Los funcionarios civiles y militares no pierden sus derechos politicos
por residir por motivos diplomaticos en otra nacién.
b. Coyunturales.- Quienes se ausentan temporalmente por negocios, estudios o naturaleza
similar tampoco pierden su ciudadania ni sus derechos politicos.
c. Extraordinarios.- Las guerras civiles y las de exterminio de los ultimos aiios han
inducido a movimientos migratorios de exilio involuntario.
d. Demogrdficos.- El nimero de ciudadanos en el exterior de algunos paises representa un
porcentaje significativo respecto a la poblacion general.
e. Politico-subjetivos.- Aunado a lo anterior, se ha argumentado que residir en el

exterior no significa la pérdida de lazos personales, familiares, politicos y culturales

3 tdem.

3 Segin C Kaplan, funcionaria e} | estadounid los tipos més elaborados de fraude son a través
del voto en ausencia. Sin embargo, hay que mencionar que el caso de Estados Unidos es muy diferente al de
México, pues no existc una autoridad clectoral central. ¥id “The United Status Case”, ponencia, Conferencia
Trilateral México-Estados Unidos-Canadd sobre el voto en el extranjero, México, D.F., 2 y 3 de septiembre de
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que se crean en el pais de origen.
J- Econémicos.- En muchos paises, generalmente considerados subdesarrollados, las
remesas o envios de dinero de sus ciudadanos residentes en el exterior, significan una
parte importante de su Producto Interno Bruto.
La complejidad del voto en el extranjero precisa generalmente de diferentes procedimientos de
registro de electores no residentes. Los ciudadanos en el extranjero pueden estar dentro de las
siguientes categorias:
i. Personal militar y diplomdtico.- Los miembros de las fuerzas armadas asignados a
puestos en el extranjero mantienen la capacidad para votar. Su registro puede permanecer
en el sitio donde tienen su residencia permanente. “Un principio clave en el registro del
personal militar es, claro est4, que la votacion sea conducida de tal forma que se mantenga
tibre de abusos™.% En esta categoria se incluye el personal diplomatico que se encuentra
en servicio.
it. Viajes temporales por el extranjero.- Un nimero considerable de ciudadanos puede
estar de viaje durante un corto tiempo. Actividades especificas como estudios o viajes de
negocios en el extranjero son consideradas condiciones especiales en algunos paises para
asentar un registro. Los registros de esta naturaleza en su mayoria estdn disefiados para

que quienes estén fuera de su pafs puedan registrarse y votar por adelantado o por correo.

tdont,

iii. Re per s en el extranjero.- Las disposiciones para crear registros de
electores en el extranjero fuera de las categorias anteriores, son recientes respecto a los
registros tradicionales. Las modalidades mas conocidas permiten en general el registro en
sedes diplomaticas o por correo. Existen casos especiales como las elecciones en Bosnia
en los afios noventa, cuando Elecciones Canadd administré6 un proceso electoral en
Canada a nombre de otro pais. En este proceso el registro se elabord via telefonica. Varios
casos como Brasil, Perti, Argentina, Espaiia entre otros, habilitan sus sedes diplomaéticas
para el registro de electores implantan procesos de registro por correo.

Estas mismas categorias sirven para crear restricciones respecto a dos condiciones: a.

Electores que han estado fuera de su pais mas alla de un periodo determinado, y

1998. [documento en linea] Instituto Federal Electoral <http://www.ife.org.mx/wwwcai/indsemi.htm> {consulta
11, abril, 1999] passim.

33 Keith Archer y Loren Wells “Electores residentes versus no resid " fen linea] Administration and Cost of
Elections ACE web site version <http://www.aceproject.org> [consulta 22, mayo, 2000] ( archive vrb03)
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CUADRO 1.1

Sinopsis del voto en el extranjero como mo alidad de voto en ausencia

t
|

Motivos Situacién | - Categoria | Registro Métodos de Riesgos Problemas | Limitaciones
(al menos uno) votacién politicos administrativos
° Incapacitados | Anticipado
& | Coyunturales D | Enfermos Enellugarde | Votoanticipado | Induccién Minimos Minimas
o Ancianos residencia Cotreo Abstencionismo
4 i Correo
Personal Voto anticipado,
Institucionales B militar Anticipado correo
Coyunturales C Habilitaciénde | Induccién Minimos Ninguna
. Extraordinarios E Personal En sedes sedes
g diplomético ' diplomaticas Diplomiticas
3 B R Casilla especial
< ! Coyunturales Viajes rAnticipado Voto anticipado, Dificultades de
- | Extraordinarios A | temporales  Porcorreo Correo o casilla autentificacién
§ | Econémicos B | Enellugar de | especial Abstencionismo | Control del
3 D | Migracién | residencia Fraude electoral Registro No
b temporal i extraterritorialidad
R D R B de las leyes
Extraordinarios ! i Habilitacion de
Coyunturales C  !Residentes | Sedes ; Sedes Dificultades de
i Demogréficos E | permanentes | diplomiticas  Diplomticas, Altos costos autentificacion ‘
Politico- : Por correo Casillas Abstencionismo i
4 subjetivos Migraciéon | especiales Fraude electoral Dificultad ; No
g Econdmicos Continua ! Correo sobre el control | extraterritoriatidad |
g ‘ Voto electronico del Registro  : de las leyes
el 1 i ______iadistancia N
Situacion: A. Ausencia temporal de Ia ci én en donde se do sin salir del pais; B. Ausencia tempora! en ¢l extranjero, C. Ausencia con residencia en ¢l extranjero, D.

Imposibilidad o dificultad de asistir al lugar de votacion; E. Fijacion de nueva residencia después de cerrado el proceso de inscripeion 8! censo electoral
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b. Aquellos que tienen la obligacion o el deseo de regresar a su pais en un periodo

determinado.

Aspectos juridicos del voto en el extranjero
En el ambito juridico, para implementar el voto en el exterior, el primer aspecto es estimar que
los ciudadanos que abandonan su residencia de determinado Estado y se establecen en otro, no
pierden su ciudadanfa en cuanto conserven su nacionalidad. Esta afirmacién supone que
pertenecen al Estado y participan de la soberanfa al igual que los demds ciudadanos que
residen en él. Se fundamenta en el sentido de que por su calidad de extranjeros estan excluidos
del goce de derechos politicos en el Estado de residencia en razén de no ser ciudadanos del
mismo. Sin el reconocimiento de derechos politicos en ningin Estado, quedarian convertidos
en apatridas privados del derecho de participar en la vida politica de la comunidad de la que se
sienten parte. En este sentido, la residencia como requisito objetivo determinante de la
capacidad juridica electoral, obtiene un caricter relativo frente a la ausencia como un valor
subjetivo. Es decir, juridicamente se acepta que la calidad de ciudadano no se pierde aun
cuando la ausencia sea prolongada,®®

Varios Estados en sus ordenamientos normativos enfatizan la nacionalidad de aquellos
que residen en el extranjero, sin embargo no admiten el ejercicio del sufragio fuera de la
delimitacion territorial. Otros mantienen vigente el requisito de residencia para mantener la
capacidad juridica de derecho al sufragio. El fundamento de estas negativas, segin Canales
Nettle,>? esta en la suposicién de que puede ponerse en juego la independencia nacional al

atribuirse la decision sobre los destinos del Estado a qui estan y, una actitud

temerosa ante eventuales consecuencias politicas internas. No obstante, la ausencia del voto en
el extranjero en las legislaciones de varios paises no se explica solo por suposiciones o
hipotesis negativas. Existen también razones como la falta de discusion del tema o nulas
demandas para su implantacion y, en otros casos no se contempla porque no se considera

siquiera como una necesidad.

% patricia Canales Nettle, £l derecho a sufragio de los ciudadanos residents en el extranjero en la legislacion de

Italia, Francia, Espafia, Brasil y m,, ina, pp. 2-3(d en linea} Biblioteca del Congreso Nacional de
Chllc <http://www.bcn.cl/pags/pub i /serie_estudios/serie_estu2001.htm> [consulta 3, febrero, 2002]
7 idem.
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Los ordenamientos juridicos que estipulan el voto en el extranjero se basan en consideraciones
objetivas del contexto de quienes son beneficiarios antes que otro tipo de suposiciones, y en
aquellas que emanan del Derecho Intemnacional, en este sentido cabe mencionar:
Primero.- El ejercicio del sufragio es un derecho contemplado en el sistema internacional
de proteccién de los derechos politicos. La Declaracion Universal de los Derechos
Humanos de 1984 sefiala en su articulo 21 que “toda persona tiene derecho a participar en
el gobierno de su pals de manera directa o por sus representantes libremente escogidos”.
Dicha disposicion se repite en los articulos 25 del Pacto Internacional de derechos Civiles
y Politicos, y 23 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos.
Segundo.- En muchos paises, las consideraciones juridicas respecto a la calidad de
ciudadano atn en el exterior se basan en contextos histérico-politicos especificos, como
aquellos que abandonaron el territorio por cuestiones politicas: exiliados, desplazados,
etc., que por lo tanto nunca desearon ausentarse, y que una vez que se instaura o se
restauran los procesos democraticos son tomados en cuenta.
Tercero.- Razones que emanan directamente de los ordenamientos constitucionales, como
el mismo derecho de sufragio. Es decir, que el Estado por medio de sus instituciones debe
proveer a todo ciudadano de las posibilidades para poder votar independientemente de su

condicion.

1.4 Breve historia del voto en el extranjero

: 2

de América

1.4.1 Origen y cousolidacién del voto en a ia en Estados U
El origen del voto en el extranjero estd relacionado con la historia de los Estados Unidos de
América (E.U.A.) y en especifico con ¢l voto del personal militar. Como se sabe, en este pafs
las elecciones estan principalmente bajo la autoridad de los estados y no de la federacion, por
lo que resulta dificil dar un seguimiento al desarrollo del voto en el exterior de manera precisa,
ya que ademdas de las legislaciones estatales, los condados reglamentan e interpretan los
procesos electorales, asi que actualmente existen mas de 3000 diferentes leyes electorales.*® Al

principio, el voto en dicho pais estaba limitado a los terratenientes masculinos y blancos,

* Henry Valentino, “El voto en el extranjero de los Estados Unidos”, ponencia, Conferencia Trilateral México-
Estados Unidos-Canadd sobre el voto en el extranjero, México, D.F., 2 y 3 de septiembre de 1988. [d

en linea] Insti Federal El | <http://www.ife.org.mx/wwwcai/indconf.htm> { fta 01, junio, 2000}
(Gran parte de este apartado esta do de esta pc ia)

40



EL VOTO DE LOS MEXICANOS EN EL EXTRANJERO: CONTEXTO, DILEMAS E IMPLICACIONES

quienes votaban en el local de su distrito; ya que no existlan disposiciones para el voto en
ausencia. Fue durante la Guerra Civil estadounidense, de 1861 a 1856, que se buscé la manera
de cémo podian votar aquellos militares que se encontraban alejados de sus hogares. Dado que
la mayoria de las unidades militares estaban formadas por grupos de hombres de una ciudad o
pueblo en particular, se consideraba que su ausencia podria tener un significativo impacto en
el resultado de las elecciones. Al principio, el voto en ausencia no era la opcién. Asi que los
soldados, tanto quienes luchaban en el norte como en el sur eran llevados a casa por sus
comandantes a votar; a este tipo de voto se le denomind “voto militar”. Sin embargo se
descubrié que los comandantes inducian a votar a los soldados, pero que también en otros
casos, aun sin presiones los soldados votaban del mismo modo que sus superiores. Después de
finalizada la Guerra Civil hubo una reaccién contra este voto, lo que causo que los militares no
volvieran a votar en condiciones de ausencia. El tema surgi6 de nuevo hasta la Primera Guerra
Mundial, y no obstante que algunos estados habian iniciado los trabajos para legislar al
respecto, nada se concreté ya que el Secretario de Guerra de ese entonces, argument6 que los
soldados estaban muy ocupados en luchar y no tenian tiempo para votar.

En el periodo de entre guerras, varias legislaturas estatales continuaron con el debate
del voto de ciudadanos en el extranjero enrolados en el ejército. Ya en la Segunda Guerra
Mundial, el hecho de que millones de hombres estuvieran en servicio militar llevé a las
autoridades federales a emitir la primera ley federal con respecto a! voto del personal militar
en servicio en el exterior. Esa ley solamente recomendaba que los estados dispusieran alguna
modalidad de voto en ausencia circunscribiéndose a los militares en el extranjero; por su
naturaleza de recomendacién, esta ley tuvo poco efecto sobre las elecciones de 1942, En 1944
se aprobé un proyecto, que a pesar de no ser firmado por el presidente Rooselvelt, se convirtié
en una ley federal similar a la anterior, y recomendaba a los estados que se permitiera votar, no
solo al personal militar en ausencia, sino también a aquellos ciudadanos estadounidenses
afiliados a las organizaciones de apoyo de las fuerzas armadas. La mayoria de los estados
cumplieron, limitando el voto solo durante el periodo de guerra, sin embargo, la demanda de
inscripcion para votar fue muy reducida. En 1944 habiendo casi ocho millones de ciudadanos
en las fuerzas armadas, 48% solicité boletas de ausencia y solo voté un 30% de ellos; las leyes

al respecto expiraron una vez finalizada la guerra.
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Fue hasta 1955 que se promulgé la primera ley federal amplia respecto al voto del
personal militar en ausencia. La Federal Voting Assitance Act of 1955 (FVAA) surgi6 después
de que el presidente Truman solicitara un estudio para evaluar al respecto y posteriormente el
presidente Eisenhower basindose en otro andlisis la creara. Esta ley dispuso de un formulario
de solicitud y cre6 la denominada Federal Post Card Application (FPCA) y recomendaba a
los estados a que se permitiera inscribir y votar a los militares en ausencia, e incluia también a
cényuges y dependientes de los militares, asi como a los civiles en el exterior al servicio del
gobierno y en organizaciones que apoyaran al ejército. En 1968, esta ley fue enmendada y
exigi6 a los estados que se permitiera la inscripcién y el voto en ausencia para cargos
federales, y recomendaba que se permitiera para cargos estatales y locales.

En 1975, diversas organizaciones de ciudadanos estadounidenses en el exterior
solicitaron al Congreso el derecho al voto, argumentando que pagaban impuestos federales
sobre sus ingresos independientemente donde vivieran. Se promulgd entonces la Overseas
Citizens Voing Rights Act of 1975 (OCVRA). Esta ley exigi6 a los estados que se permitiera a
cualquier ciudadano que hubiera residido en su jurisdiccion antes de trasladarse fuera del pafs,
inscribirse y votar en ausencia en ese estado a las elecciones para cargos federales. Esta ley
solo se aplicaba a civiles en el exterior empero el presidente Carter designé al Secretario de
Defensa como Comisionado Presidencial, tal como lo hizo en su momento Eisenhower en
1955. La aplicacion de esta ley tuvo ciertos inconvenientes, ya que cuando muchos ciudadanos
en el exterior solicitaron su inscripcion y boletas de ausencia, varios estados les aplicaron
impuestos a sus ingresos a pesar de que ya no vivian en territorio estadounidense. Esta
situacion llevé a que el Congreso enmendara la OCVRA en 1978 prohibiendo que se aplicaran
impuestos por el simple acto de votar. En 1986, la FVAA y la OCVRA se integraron en un
sola ley llamada Uniformed and Overseas Absentee Ballot (FWAB) que incluy6 una boleta
denominada Federal Write-in Absentee Ballot (FWAB), establecié disposiciones para
asegurara el cabal cumplimiento de la legislacion y otorgé ademds, al Comisionado
Presidencial, la facultad de disefiar y modificar la FPCA.

Esta ley que se encuentra vigente, cubre a casi seis millones de potenciales votantes

estadounidenses en el exterior.3® Se calcula que de estos, aproximadamente 3.5 miliones de

* Vid, Valentino, Henry, fdem. y Scott Wiedmann, “Organizacién y Logistica en los Estados Unidos en el 4mbito
Federal”, ponencia, Conferencia Trilateral México-Estados Unidos-Canadé sobre el voto en el extranjero,
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votantes son ciudadanos registrados que no se encuentran en dependencias gubernamentales
de servicio exterior, militares y civiles. El impacto de esta modalidad de voto ha sido
importante en varios procesos electorales; por gjemplo, en las elecciones presidenciales de
1996 votaron aproximadamente el 37% los militares y ciudadanos en el extranjero
representando el 3.1% del total de votos. En este contexto la participacién de los militares en
el extranjero fue del 64% mientras que la participacion total de electores estadounidenses fue
de menos de 50%. El voto en el exterior en E.U.A. ha definido constantemente elecciones a
nivel local, estatal y federal; no obstante también, la modalidad del voto en el exterior via
correo ha generado graves problemas de credibilidad en las elecciones por la facilidad que
existe para realizar fraudes.’ La historia del voto en el exterior en Estados Unidos es
representativa pero obviamente no es la Gnica, pero sirve para tener una referencia temporal

respecto a otras naciones.

1.4.2 El ambito internacional

Para entender el voto en el extranjero en el contexto internacional, es necesario tener en cuenta
que las condiciones que llevan a implementarlo son diferentes y dependen en mucho de las
caracteristicas de la poblacién a la que se le beneficia con ello, asf como de condicionantes
politicas internas de cada pafs. Como ya se sefial6 al principio de este capitulo, “la eventual
concesion del derecho al voto a los residentes en el exterior rara vez resulta de presiones de los
interesados”.*' Una revisién hemerografica comparativa y exhaustiva de los motivos que
impulsan a los legisladores a aprobarlo en los paises que contemplan esta modalidad, nos
permitiria tener mas consistencia en este argumento. No obstante, perceptiblemente es un
hecho de que las posiciones partidistas sobre el tema suponen evidentemente una motivacion
politica estrictamente de caricter electoral que de un impulso real por beneficiar con un
derecho a quienes ya no viven en un pafs, pues esperan sobre todo que el posible porcentaje de

votos emitidos en el exterior les reditiie en sus porcentajes alcanzados en territorio nacional.

México, D.F, 2 y 3 de septiembre de 1988. [documento en linca] Insti Federal El 1]
<http://www ife.org.mx/wwwecai/indconf.htm> [consulta 01, junio, 2000).

“ Para un recuento de los Gltimos casos més significativos respecto al fraude con boletas de voto en ausencia
(absetee ballots) véase: Andrade, Eduardo, Deficiencias del l al norteamericano, México, I1J-
UNAM, 2001, pp. 39-60.
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Como en muchas cuestiones politicas, el interés sobre el tema no es permanente, esta
sujeto a coyunturas ciclicas. “El interés es alto- sefiala Horacio Boneo- cuando el tema se
incorpora a las discusiones iniciales. Pero cuando se aprueba y se implementa y la experiencia
posterior indica que solo vota un porcentaje muy pequefio de residentes y que la votacién en el
exterior, en la mayor parte de los casos, no afecta mayormente a los resultados, el tema deja de
tener interés.”*? Pero si el tema esta a discusién, el problema es doble para los legisladores:
por un lado, deben garantizar propiamente ese derecho sobre el cual formularan una ley bajo
las condicionantes que imponga el contexto de los potenciales beneficiarios, y por otro,
garantizar al menos las mismas condiciones en las que un ciudadano comin ejerce el voto en
su propio pais.

Dos han sido los fenémenos que han incentivado su discusién reciente: en primer
lugar, las crecientes migraciones impulsadas por varias circunstancias politicas y sociales, y en
segundo lugar, la revalorizacidén de la democracia y sus procesos internos como forma de
gobierno a partir de la desaparicion de los bloques socialistas en la década de los afios noventa
del siglo XX. Esto llevé a reformular algunas cuestiones de los fundamentos de la democracia
modema entre ellos la ciudadanfa y la representatividad. Si bien las consideraciones que
impulsan a implantar el voto en el exterior son diversas, las mas significativas tienen que ver
con las condiciones que derivan de los procesos migratorios. Actualmente alrededor de sesenta
paises contemplan el voto de sus ciudadanos en el exterior en diversos instrumentos juridicos
como: a)La Constitucion, §)Las leyes electorales y/o ¢) Reglamentos o regulaciones de

. . 4 .
1.9 El panorama internacional® se esboza grosso modo como sigue.

administracion electora
Ameérica:

Ademis del caso de los Estados Unidos de América, en Canada el debate se puede rastrear
desde 1917, donde el voto en el exterior se implanta para militares durante la Segunda Guerra
Mundial, pero es hasta 1993 que se legisla para todos los ciudadanos. En Colombia se

introdujo desde 1961, y actualmente e! derecho al voto en el extranjero estd contemplado en la

“! Horacio Boneo, “La perspectiva de la Division de Asi ia El I de las Naci Unidas” p
Conferencia Trilateral ... [en linea] doc. cit.
“2 tdem.

> Nholen y Frotz, ant. cit. p. 1120
“ No se mencionan todos los paises que cuentan con el voto en el exterior ya que no fue posible consultar
documentos que traten el tema de forma mas amplia.
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propia Constitucién, y se puede sufragar tanto para presidente como para elegir miembros del
Senado. En Brasil el voto en el exterior estd considerado por ley desde 1965 para todas
aquellas personas registradas en las representaciones diplométicas y se extiende para la
participacién en procesos de iniciativas pépulares y plebiscitos. En Bolivia el voto en el
extranjero estd contemplado en las leyes pero nunca se ha llevado a cabo. En Ecuador esta
consagrado en el articulo 27 de la Constitucién, permitiéndolo para elegir Presidente y
Vicepresidente, La Constitucion peruana de 1993 introduce el voto en el extranjero, este caso
junto con el de Argentina, que en su ley 24.007 crea el Registro de Electores residentes en el
exterior y contempla por lo tanto el derecho a esta modalidad de sufragio se tratardn
ampliamente mas adelante.

Resulta especial el caso de Puerto Rico, que en julio de 2001 realiz6 una consulta a los
residentes de Viques para legislar respecto al voto en ausencia. Este caso quizd no cabria
sefialarlo como la implantacion de la modalidad de voto en el extranjero, ya que
ambiguamente, cifiéndose a lo dispuesto en la Ley Electoral de Puerto Rico, se dispuso que
solo podrian votar aquellos que con determinada anticipacion hubiesen solicitado el Voto
Ausente, siempre y cuando tuvieran residencia permanente en Puerto Rico; la modalidad
restringié el voto a aquellos que se encontraran bajo la categoria de militares en activo,
estudiantes, por trabajo tramitado por las autoridades de Puerto Rico, asi como aquellos que
desempeiiaran funciones en representaciones diplomiticas y la tripulaciéon de lineas aéreas y
barcos mercantes. Resulta interesante por el hecho de que los puertorriqueiios en el exterior, y

en especifico en Estados Unidos, suman miles.

Europa:

El voto por correo se introdujo en Inglaterra en pequefla escala en 1918 y limitado a cierta
categoria juridica de ciudadanos para la eleccion de los parlamentarios. En 1945 se extendi6 a
otras elecciones, pero fué hasta 1995 que se implanté para todos los ciudadanos ingleses en el
exterior. En Francia desde mediados del siglo XIX el voto en el extranjero se considerd como
una alternativa del proceso de ampliacién del sufragio. En 1927 se creé la Unién de Franceses
en el Extranjero pero es hasta 1943 que se impulsé la idea de implantarlo a partir de la
participacion de muchos ciudadanos franceses durante la Segunda Guerra Mundial. Para 1948

se cre6 una representacion politica parlamentaria en la Camara Alta del Parlamento, y
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extraparlamentaria, de vocacién principalmente consultiva ante las autoridades, el Consejo
Superior de Franceses Residentes en el Extranjero.*® En Portugal el voto en el extranjero esta
reconocido en la Constitucion desde 1976 en el Articulo 14, donde dispone que el Estado debe
proteger los derechos de los ciudadanos portugueses en el extranjero y estos estan sujetos A las
obligaciones que no sean incompatibles con la ausencia.*® En Espafia la Constitucion de 1978
protege los derechos politicos de los emigrantes en su articulo 42 y, en consonancia, el
derecho al sufragio en el exterior se contempld en la Ley Organica del Régimen Electoral del
19 de junio de 1985, pero fué hasta 1997 que se creé el Censo Electoral para los Residentes
Ausentes. Los espafioles en el extranjero votan por correo en las elecciones al Parlamento
Europeo, a las Cortes Generales y en las elecciones Municipales. En Suiza la ley que permite
el voto de los residentes en el extranjero se cred en 1992; pero ya desde 1986 se habia
presentado una mocidn que solicitaba e! voto por correo de los suizos en el extranjero.

La lista de paises que contemplan el voto en el extranjero en su legislacion es extensa;
en Australia esti garantizado desde 1901 y se consolidé durante la segunda guerra mundial,
cuando en 1943 los soldados australianos representaban el 9.4% del padrén electoral; en
Austria se integré a la legislacion en 1990 y se implanté en 1991. Dado que por ahora no se
cuenta con informacién suficiente para dar un seguimiento histérico a cada caso, en el
CUADRO 1.2 se sistematizan grosso modo, las caracteristicas mas significativas del voto en el

exterior en varios paises.

1.5 Tres experiencias significativas

1.5.1 Argentina

En Argentina el voto en el exterior se implanté bajo la égida del pragmatismo politico que
suponia que se estrecharfan los lazos con las naciones de origen (madre patria) como Espafia e
Italia. Argentina fue considerada durante muchos afios una nacién receptora de inmigrantes,

tuvo varios beriodos de fuertes migraciones principalmente entre 1870 y 1930. Pero es a partir

Cominarin I
[

43 Dider Triscos, “El caso de Francia®, p

i | sobre el voto en el extranjero, México,
D.F., 11 y 12 de agosto de 1998. {d en linea]

Federal El | <http://www.ife.org.mx/>

L,consultn 10, abril, 2001}
Lucinda Almeida, “El caso de Portugal”, p ia, Seminario I, ! sobre el voto en el extranjero,
México, D.F.,, 11 y 12 de agosto de 1998, [documento en linea] Instituto Federal El |

<http://www.ife.org.mx/> [consulta 10, abril, 2001]



CUADRO 1.2

El voto en el extranjero en el &mbito internacional

ARo en que se

Pais Normatividad implanta Caracteristicas mas significativas Observaciones
1. Alemania Ley Fundamental de Bonn, art. 38.3 1985 Voto por correo -
2. Argelia ND ND - -
3. Argentina Ley 24.007 que crea el Registro de 1993 Para elegir presidente y miembros del Congreso Permite votar a aquetlos ciudadanos que
Electores Residentes en el Exterior Los electares deben estar inscritos en el Registrode  vivan en el exterior de forma efectiva y
Electores en el Exterior permanente
4. Australia ND 1901 - Elvoto es por correo, y es el pais donde
mejor esté estructurada esta modalidad
con esta caracteristica
5. Austria ND 1990 - Producto de una resolucién de la
Suprema Corte
6. Bolivia Ley 1246. Reformas que permiten votara S julio 1991 Solose eligen Vicepresidente y Presidente Nunca se ha [levado a cabo
residentes en ¢) exterior Art. 145
7. Brasil Cédigo clectoral, Arts. 226 al 229 ND ND Hay multas para quien no vote
8. Colombia 1. Constitucién de 1991, art. 17! 1.1991 1. Amplia la votacién para el Senado -
Ley 2241, Articulo 116, Colombianos que
se encuentren en el exterior
2. Se reforma 2.1986 2. Para clegir a Presidente de la Repéiblica -
9. Canadi Ley Electoral Canadiense, 1993 El voto es por correo Se utiliza una boleta especial, y se

requiere haber pesmanecido cinco aflos
consecutivos desde su ultima visita al
pais y se tiene el propésito de regresar
al pals.

No existe un censo controlado de
di en el exterior.

ND. Datos no disponibles o no encontrades
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El voto en el extranjero en el imbito internacional (Continuacion)

Afo en que se
Pais Normatividad implanta Caracterlsticas mas significativas Observaciones
10. Chite Solo existe Proyecto de Ley (1931) Se contempla que se permita ¢l voto paraeleccién  El proyecto original data de 1991
(modificaciones a la Ley N* 18.700) del Presidente y ¢n los plebiscil ional
11.Cuba Ley No.72, Articulo 164 de nacionalesenel 29 octubre Solo para referendo (sic) Nunca s¢ ha llcvado a cabo
exterior 1992
12. Dinamarca ND ND El voto se puede ejercer por correo o en sedes Existen casillas especiales par voto
diplomdticas anticipado
13. Dominicana Modificacién Constitucional de 1996 1996 Para elecciones presidenciales No s¢ ha implantado
14. Espaia Articulo 23.1 Constitucional y Articulo 68 27 diciembre  Para Elecciones al Parlamento Europeo y Cortes El voto es por correo
apartado 5, y modificaciones a la Ley 1978 Generales (art. 75 LOREG) y elccciones
Organica de) Régimen Electoral Genera! municipales (art.190 LOREG)
{LOREG)de Espafia el 19 de junio de 1985
15. Estados Unidosde  Uniformed and Overscas Citizens Abscntee 1986 (Oltima  Para todos los puestos de ¢leccién popular El voto es por Correo, tienen formatos
Norteamérica Voting Act-UOCAVA modificacion) en todas la embajadas, consulados e
instalaciones militares en el exterior
16. Ecuador Articulo 27 de ta Constitucién ND Solo para elegir Presidente y Vicepresidente dela  Disposicion suspendida por resolucion
Ley 59, Articulo 75, residentes y Repiiblica del Congreso Nacional el 3 de abril de
ecuatorianos domiciliados en el exterior 1987
17. Filipinas ND ND ND -
18. Francia 1. Por decreto presidencial 1.1943.- ND -
Consecuencia
2. Ley Orgénica nimero 76-97 de la segunda
guerra mundial
3. Art. 24 de 1a Constitucién, Ley Orgéinica 2. enero de 2. Solo para presidente de la repiblica -
num. 83 1976
3. Junio de 3. regll larep ion de los fi en 3. Establece la inscripcion de residentes
1983 el Senado enel en fos consuladk
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El vato en el extranjero en el imbito internacionat (Continuacidn)

Aflo en que se
Pals Normatividad implonta Caracteristicas mas significativas Observaciones
19. Guinea ND 1991 ND -
20. Holanda ND ND ND -
21. Honduras Ley 182-97, reforma varias leyes 30 octubre ND En la prictica, e] voto de los
preced, Anticulo 11, ciudad; 1997 hondurefios en el extranjero estuvo
hond id fuera del reconocido hasta febrero de 2001,
clectoral cuando se decreta la legalizacién de este
proceso
22. Inglaterra ND 1.1918-Por 1. Solo para ¢l parlamento Actualmente los ciudadanos deben
coeo, refrendar su registro cada diez afos
limitado a
cierto tipo de
funcionarios
2.1945 2. Se extiende & otro tipo de elecciones
23, Israel ND ND Solo para ciudadanos que cjercen funciones -
diplomaticas
1.y 2. Solo s¢ podia votar en ¢l
24. Italia 1. Ley del 30 de marzo de 1957 1. 1957 1. Establece facilidades para que los emig icipi pondi
regresen y voten el dia de la eleccidn 3. Crea una circunscripcion especial y
2. Ley N°40 del 7 de febrero de 1979, Art.5 2.7 de febrero 2. Establece la inscripcidn en e Censo Electoral de  sin ampliar en no. de Diputados y
de 1979 fos ausentes dores (12 y 6 respecti
3, Ley N° 459 det 27 de diciembre de 2001 3.2002 3. Establece formalmente el voto en el exterior cuales representardn a los italianos en el
exterior.
25. Nicaragua Ley 211, Articulo 47 ND Solo permite la inscripcion en el registro electoral al  El voto solo puede ser emitido en el
elector que se encuentre fuera del temitorio territorio nacional
nicaragtlense.
26. Nigeria ND ND ND -
27. Nueva Zelanda ND ND ND Los ciudadanos deben refrendar su
registro cada tres afos
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CUADRO 1.2

El voto en el extranjero en el ambito internacional (Continuacion)

ARo en que se
Pals Normatividad implanta Caracterlsticas mas significativas Observaciones
28. Panamd Ley 22, Articulo 6 14julio 1997 Solo para elegir Presidente y Vicepresidente A partir del 2004 v
29. Portugal Constitucitn Art. 14 ND El An 15 Const. Otorga derechos pol(uoos alos -
y apétridas como todo ciud:
portugués
30. Repuiblica Ley 275197, Articulos 82 y 84 1997 Solo para Presidente y Vicepresidente A partir del afto 2000
Dominicana

31. Sudéfrica ND ND ND -
32. Suecia ND ND ND -
33. Suiza ND 1992 ND Por Correo
34. Turquia Art. 67 de la Constitucién 1995 No reconoce Ja doble nacionalidad La ciudadania se pierde por “la

comisién de actos incompatibles con la

icaltad a ta patria.”
35. Uruguay Constitucién de 1967, Articulo 78 1967 ND Exige varios requisitos especiales
36. Venczuela Ley Orgénica det yb 30 diciemb Pm clegir Presidente y Representantes a los S dick | d

Politica, Articulo 99, para resndcncnados en 1997 Andino y Lati i nucvamente a pnmr del afto 2000

¢l exterior,
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de la década de los setentas que la emigracion a otros paises, aparece como consecuencia de la
realidad politica que impusieron las dictaduras militares. Posteriormente, en la década de los
ochenta en la agenda de la denominada transicion a la democracia la discusién sobre los
ciudadanos argentinos exiliados y emigrados se orienté en funcién de la dindmica de la
repratiacién y vinculacién. Basdndose en estudios que estimaban poco mas de medio millén de
expatriados, desde 1986 se dieron a conocer diversos proyectos legislativos tendientes a
posibilitar el voto desde el exterior.

La Constitucion de la Nacion Argentina en su articulo 37, “garantiza el pleno ejercicio
de los derechos politicos, con arreglo al principio de la soberania popular” y menciona que el
“sufragio es universal, igual, secreto y obligatorio”. En 1993 a través de la Ley 24.007 se creé
el Registro de Electores Residentes en el Exterior de caricter permanente, el cual es elaborado
por la Cdmara Nacional Electoral de acuerdo a la informacién suministrada por las Embajadas
y los Consulados. En esta disposicitn se reconoce a aquellos argentinos que residen en forma
efectiva y permanente fuera del territorio de la Republica Argentina su condicion de electores
nacionales. El Decreto 1138/1993 el cual reglamenta dicha ley, dispone la inscripcién a
instancia de los interesados los requisitos de: i) tener efectuado el cambio de domicilio en el
documento civico de la jurisdiccidn consular competente; ii) concurrir a dicha representacién
y iii) manifestar su voluntad de ser incluido en el Registro. Este decreto determina que el voto
emitido debe ser sumado al distrito donde se acredité el Gltimo domicilio en Argentina. De
1993 a 1999 se llevaron a cabo cinco procesos electorales, donde se ha implantado el voto en
el exterior bajo una modalidad que tiene las siguientes caracteristicas:

a. Inscripcion voluntaria en un registro permanente en las sedes diplomaticas.
b. Voto voluntario en el exterior (en el territorio nacional es obligatorio).

c. Solo es para quienes residen en forma permanente en el exterior.

d. La votacion se lleva a cabo en las sedes diplomaticas.

e. Cada mesa electoral tiene hasta 500 electores.

La administracion del proceso es compartida por la Camara Nacional Electoral, por el
Ministerio de Relaciones Exteriores, el de Comercio Intemacional y Culto a través de la
Direccién General de Asuntos Consulares, y por el Ministerio del Interior a través de la
Direccién Nacional Electoral. Conviene mencionar que las autoridades diplomadticas se

convierten en autoridades de los comicios; son las encargadas de legalizar los procedimientos
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y los tramites al respecto, asf como de designar a los integrantes de las mesas de casillas de
acuerdo al padrén vigente. El escrutinio de los resultados en cada mesa electoral tiene el
cardcter de “provisional”; el titular de cada representacion diplomitica transmite
electronicamente los resultados y envia la documentacion para que estos alcancen el caracter
“definitorio” una vez que se adjudican a los distritos electorales correspondientes y se sumen
con los del resto del pais.

Quienes promovieron tal iniciativa esperaban una respuesta inmediata y masiva de los
electores, sin embargo los resultados no fueron los esperados. Aunque la cantidad de inscritos
fue creciendo desde que el sistema se implementd, apenas es el 11% del total de argentinos
que se residen en el exterior que han comunicado su situacién, y no llega a ser el 3% de los
que se estima que realmente residen fuera del territorio argentino. (Véase CUADRO 1.3) La
realidad de este voto se observa en algunos indicadores que ofrecen los costos: durante la
primera eleccién en 1993 se invirtieron 300,000 ddlares solo para publicitar el voto aunque
después fue disminuyendo la inversion; en los comicios de 1997 se instalaron 229 mesas
distribuidas en 109 representaciones; respecto al nivel nacional donde se instalaron 83,341
mesas, tan solo en este rubro el costo fue de 17,700 doélares; durante estos procesos los
funcionarios responsables absorben un costo promedio aproximado de 500,000 doélares.

En total el costo por elector en el exterior es aproximadamente de 14 délares, siete
veces mas que el costo promedio en el territorio argentino; a pesar de ello, las autoridades
argentinas consideran que esto permite mantener vinculos con la nacion a través del ejercicio
de un derecho reconocido internacionalmente, por parte de los electores que consideren
necesario ejercer ese derecho, ya que es voluntario. Gonzilez Roura sefiala que los factores
que han incidido en el bajo éxito del voto es que dicha modalidad obliga al desplazamiento a

- las sedes diplomdticas donde se debe emitir el voto; ademas de que la migracién “importa
fatalmente una pérdida de contacto con la realidad politica det pais™.*’ Lo anterior implica un
desconociriento sobre los candidatos y los programas de los partidos, efectos que se reflejan

principalmente cuando de elecciones legislativas se trata.

! Datos tomados de Felipe Gonzalez Roum, “La Modahdad del voto en instalaciones oficiales habilitadas como
centros de votacién: la experiencia io Internacional sobre el voto en el extranjero,
México, D.F,, 11 y 12 de agosto de 1998. [documento en linea] Instituto Federa! Electoral
<http://www.ife.org.mx/> [consulta 10 de abril de 20013
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CUADRO 1.3
La experiencia argentina del voto en el extranjero

Afio 1993 1994

1995

1997

1999

Tipo de eleccién  Legislativas Convencionales
Constituyentes

Votos emitidos en
Argentina 17,323,981 16,840,769

Inscritos en el
Registro de 8726 12,397
Electores
Residentes en el
Exterior (RERE)

Votos emitidos en el
exterior 5,501 5417

Porcentaje de votos
respecto al RERE ~ 63.05 43.70

Porcentaje de votos
en el exterior
respectoalos  0.031 0.032
emitidos en
Argentina

Presidencial
Legislativas

18,168,999

18,118

9,575

52.85

0.052

Legislativas

18,467,794

23,389

5,699

24.37

0.030

Presidencial
Legislativas

19,581,026

N.D.

1,352

N.D.

0.037

Fuentes: Edith Chivez Ramos, £1 voto en el exterior: extension de los Derechos politicas e Arg

oficial

ing, Tesis de Li 1
habititad mnocenmdevoucu)n" ponencia, en Seminario Internacional sobre el voto en

Sociales/UNAM, 2000, p. 181; y Felipe Gonzilez Roura, “La modalidad del votoen i

el extranjero, {documento en linea] <http:/Avww.ife.org mx/wwwesifsemargen htm> {Consulta: 26 de noviembre del 2000]
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De hecho, si bien al principio las agrupaciones politicas se interesaron en esta
modalidad, para 1997 ninguna designé representantes para dichas elecciones. En consonancia
con esta realidad Gonzilez Roura ha propuesto que debiera introducirse el voto por correo. A
partir del afio 2000, luego de los acontecimientos politicos que derivaron en una severa crisis
econémica y politica, muchos ciudadanos argentinos comenzaron a emigrar principalmente a
paises cercanos como Brasil y Chile, o a otros con mejor estabilidad social como México y
Espaila. No existen datos que permitan corroborar esta afirmacion, pero es probable que esta
situacion haya despertado un mayor interés de los argentinos en el exterior por incidir en los
destinos de su pais, al menos desde las elecciones. Por ello es posible que en los proximos
afios, las tendencias respecto al niimero de electores en el exterior aumenten, y obviamente

mejorara siempre y cuando las modalidades sean mds cercanas a los ciudadanos.

1.6.2 Peri
En Perti desde 1993 el voto en el exterior esta contemplado en el Titulo X de la Ley Organica
de Elecciones, que seflala el derecho de los ciudadanos a votar en elecciones generales y
obliga a los residentes en el extranjero a inscribirse en el Registro Nacional de Identificacion y
Estado Civil. Dicha Ley crea también el Padrén de Electores Residentes en el Extranjero que
es aprobado por el Jurado Nacional de Elecciones, en coordinacién con la Oficina Nacional de
Procesos Electorales y el Ministerio de Relaciones Exteriores. Se han llevado cinco procesos
electorales desde 1993, entre clecciones legislativas y presidenciales en los que han
participado los peruanos en el exterior. Los motivos que llevaron a implantar el voto en el
exterior se movieron dentro de las consideraciones econémicas y politico subjetivas, ya que
las remesas que envian los peruanos en el exterior a sus familiares, llegan a sumar 400
millones de délares mensuales;*® hecho que se considera como un indicador significativo de
que no existe un rompimiento de los lazos que los vinculan con su nacién.

La experiencia peruana circunscribe especial atencién en el desarrollo del voto en el
exterior en los Estados Unidos, ya que calcula que poco mas de dos millones de peruanos

residen en el exterior, y que en ese pais residen casi el 50%, seguidos por Canada y Brasil.

“® Augusto Arzubiaga, “El voto de los peruanos en los Estados Unidos de Nortcamérica™, ponencia, Conferencia
Trilateral México-Estados Unidos-Canadd sobre el voto en el extranjero, México, D.F., 2 y 3 de septiembre de
1998, [documento en linea] Instituto Federal Electoral <http://www.ife.org.mx/wwwecai/indsemi.htm> [consulta
11, abril, 1999]
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Ademas comparte el fenémeno de la migracion a gran escala junto con paises
latinoamericanos como Meéxico, E! Salvador, Cuba, entre otros. Durante los procesos
electorales se ha utilizado la infraestructura consular y el apoyo del personal diplomatico. Peru
cuenta con ocho consulados en los Estados Unidos que se ubican en lugares donde existen
altas concentraciones de ciudadanos peruanos. No existe un registro completo de los
ciudadanos que viven en Estados Unidos; un gran nimero de peruanos son ilegales y llegan a
representar las dos terceras partes de la totalidad. Por ley, las oficinas consulares se encargan
de registrar a los ciudadanos peruanos; alli se otorga un Documento Nacional de Identidad —
este sustituyé desde 1999 a la Libreta Electoral- que indica el lugar de residencia en el
extranjero. No existen datos desagregados confiables y a la mano de peruanos en el exterior,
pero para las elecciones presidenciales del afio 2001 se tuvo una cantidad inédita de 255,683
peruanos registrados para votar desde el exterior a nivel mundial y representaron el 1.72% del
total del padrdn de electores; la mayoria se concentrd en Estados Unidos.

Las elecciones se desarrollan casi de la misma manera que en el Peri. Dado que los
consulados no cuentan con instalaciones, se han alquilado centros escolares, y se informa a las
autoridades locales para pedir proteccion policial en el exterior del local de votacién, mientras
la seguridad interior queda en manos del Consulado. Se contrata personal temporal de apoyo
tanto para la etapa previa como pare el dia de las elecciones. En Estados Unidos existen varias
organizaciones de peruanos las cuales han sido piezas fundamentales en la organizacién y la
logistica de los procesos. En general se siguen los mismos procedimientos sefialados en las
leyes electorales del Peri. Pero una vez finalizada la jornada electoral, el Consulado envia los
resultados a la Oficina Nacional de Procesos Electorales, al Jurado Nacional de Elecciones y
al Ministerio de Relaciones Exteriores. Para los conteos preeliminares se realiza
electronicamente (fax o via Internet, o ambos) y posteriormente las actas originales se hacen
llegar por valija diplomatica.

Augusto Arzubiaga, quien ha participado en la implementacion de este voto, seiiala que
no existe ningin impedimento legal en los Estados Unidos para que los extranjeros que se
encuentran en su territorio puedan votar; tampoco existen impedimentos para que ciudadanos
con doble nacionalidad ejerzan el voto. No obstante lo anterior, el principal problema del voto
en el exterior ha sido el abstencionismo, a pesar de que existen multas por no votar de

aproximadamente 20 délares.
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CUADRO 1.4 Cuapbro 1.4 B1S
La experiencia peruana del voto en el extranjero

Elecciones 2001 Elecciones 2001  Elecciones 2001
Afio Inscritos Progresidn % Votantes Presidenciales ~ Presidenciales % de votos.

{votos extranjero)  (votos nacional)  exterior vs nac.

1993 8,726 - 63%

1994 12,397 42% 43.7%

1995 Tos18 46% 52.85%

1997 23,389 28% 24.31%

2001 255,683 993.17% 49.79% 127,300 12,001,669 1.04%

Fuenle: Oﬁcmx Nacional de Pmc:sos Electorales en linea [www.onpe.gob.pe] (Consulta: 10 de junio de 2002] y Augusto Arzubiaga Scheuch, “El voto de los pentancs en Estados Unidos de
érica” ponencia, en Semi I ional sobre ef voto en el extranjero, [en linea) <http:/iwww. ife org mx/wwweai/semargen.htm> [Consulta: 12 de noviembre de 2000]
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Un balance genera! indica que en los ultimos cinco procesos electorales el
abstencionismo de los peruanos registrados para votaren el exterior es de mas del 50%. Pero
también, resulta revelador que el porcentaje de votantes aumenta cuando de elecciones
presidenciales se trata. (Véanse CUADRO 4 y CUADRO 4 bis). Si bien se ha considerado que los
votos emitidos en el exterior pueden incidir en la balanza de los resultados a nivel nacional, la
realidad muestra que, con excepcion de la eleccidn presidencial del afio 2001, no representan

un porcentaje significativo respecto a aquellos que se emiten en el territorio nacional.

1.6.3 Italia

Italia es una de las naciones europeas que histéricamente ha tenido periodos importantes de
migracién. Se calcula que entre 1829 y 1985, 29 millones de italianos emigraron al continente
Americano, principalmente a Argentina, Brasil y los Estados Unidos, por ello estos paises son
llamados coloquialmente “las tres Italias fuera de Italia”. Segin estimaciones del Ministerio
del Interior actualmente existen 60 millones de italianos y/o descendientes de italianos en el
mundo, de los cuales solo se tienen registrados hasta el 31 de marzo del 2000 a 3,901,597
personas, por medio de la AIRE (Anagrafe degli Italiani Residenti all Estero).

Se considera que las transferencias de dinero de los trabajadores italianos residentes en
el exterior, constituyen una importante suma de divisas para la economia italiana ya que por
ejemplo en 1998 representaron cerca de 115 mit millones de liras. Las remesas de los italianos
en el extranjero han sido realmente un “tesoro” para la nacién. Entre 1901 y 1910 constitufan
cerca del 25% de la balanza de pagos; en el periodo de la segunda posguerra, fueron uno de
los motores mas importantes de la reconstruccién italiana y del “milagto” econémico de los
afios cincuenta. Segin datos oficiales, las remesas sumaban aproximadamente 32 millones de
ddlares en 1947. Con el aumento de la migracién a partir del afio de 1949, incrementaron a 90
millones y en 1952 a 102 millones de doélares. En 1958 a 246 millones, y ya para 1960
sumaban 288 millones de délares anuales. En total, entre 1945 y 1960, las remesas sumaron
aproximadamente dos mil doscientos cuarenta mitlones de délares. Después vino un periodo
de estabilidad con tendencia a la baja, no obstante para 1994 la tendencia nuevamente fue en
aumento. En 1997 los italianos residentes en el extranjero enviaron una suma aproximada de
3,933 millones de liras con un incremento del 0.97 de incremento respecto al afio anterior.

Estas sumas de dinero, no representan en si el total de las remesas ya que como sucede en
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muchas otras naciones, a ltalia ingresan recursos del exterior informalmente, ademés de lo
anterior, los italianos en el exterior contribuyen indirectamente en el desarrollo de la economia
italiana. En 1955 en un estudio al respecto, Francesco Masera subrayaba que la contribucién
se reflejaba en el nivel de las exportaciones, ya que los “emigrantes italianos conservan y
difunden hébitos de consumo que acrecientan la demanda de bienes de la madre patria”. Al
analizar los datos ofrecido por el Istituto per il Comercio con l’Estero (ICE), se observa que
por area geogrifica, en los paises con mayor presencia de italianos el saldo entre
importaciones y exportaciones es favorable a Italia; lo que razonablemente indica que un
tercio del volumen de las exportaciones italianas se distribuye en las naciones con mayor
presencia de italianos en el exterior.*

Dada esta realidad, en 1979 a través de la Ley N. 40 del 7 de febrero de 1979 se
dispuso la inscripcién al Censo Electoral de los Ausentes para todos aquellos ciudadanos que
“no figuraran en el registro de poblacién estable del municipio por haber emigrado
definitivamente al extranjero”. Esta ley se acoplaba a la del 30 de marzo de 1957, la cual
sufrié varias modificaciones y disponia en su articulo 117, que todos aquellos emigrantes que
por motivos de trabajo residieran en otro pais, se les ofreciera transporte ferroviario gratuito
desde la estacién de la frontera hasta el municipio en el que estaban registrados para que
votaran y viceversa.’® La aplicacién de esta Ley se amplié a otro tipo de procesos como el
referéndum popular, la eleccién de los representantes del Parlamento Europeo, y a la eleccién
de Consejos regionales, provinciales, comunales y c:ircunscripcionales.Sl En consecuencia, los
electores solo podian ejercer el derecho al sufragio en la mesa del municipio en cuya lista
estaban registrados.

En el afio 2001 tanto en la Camara del Parlamento como en la del Senado se llevaron a
cabo discusiones en tomo a la posibilidad de permitir el voto de los italianos en el extranjero y
crear una circunscripcion especial para que tuvieran representacién en el Parlamento y en el
Senado. Se aprobd una reforma constitucional (N° 1 del 2001) que modificé los articulos 56 y
57 de la Constitucién Italiana concerniente al nimero de Diputados y Senadores y creé la

representacion de los italianos en el exterior. Dicha reforma no amplia los miembros de la

9 «jealiani al)’Esterc™, Dossier [en Ilnca] <http://www.grandinotizie.it> {C Ita: 24, marzo, 2001)

* Fulco Lach Rappr bilitd ¢ tecniche di pressi del sufragio. Nuovi saggi sulle
votazione, Roma, Bulum. 1990, [Sene “Quldeml dell’ Archivo di Legislazione Elettorale Comparata™ n, §)

pp- 83-90
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Céamaras, sino que convierte 18 escafios exclusivos para los italianos en el extranjero, los
cuales son considerados dentro de una circunscripcién especial que comprende todos los
paises donde residen ciudadanos italianos en edad de votar. El proyecto se presenté en
noviembre de! 2001, bajo el nombre de Norme per l'esercizio del diritto di voto dei cittadini
italiani all’estero, en el cual se propuso la creacién de una circunscripcién en el exterior, la
institucién de un registro de ciudadanos residentes en el extranjero, la introduccién del voto
por correspondencia y también la prevision del ejercicio del sufragio en el territorio italiano,
tal y como se venfa haciendo desde hace afios.  EI 5 de enero del 2002 se publicé la Legge
27 dicembre 2001, n.459 “Norme per l'esercizio del diritto di voto dei cittadini italiani
residente all” estero” la cual sefiala la inscripcién de los italianos en el exterior en las sedes
diplomaticas italianas en cualquier parte del mundo, crea una circunscripcion dividida en
cuatro regiones: Europa, América Meridional, América Septentrional y Central, y una ultima
que comprende Africa, Asia, Oceania y la Antartida. Introduce el voto por correo, pero
permite elegir la posibilidad de votar en la circunscripcion en la que estd inscrito en el
territorio nacional. Credé un nuevo registro, la Anagrafe unica dei Cittadino Residente
all’Estero, la cual se fusioné con la AIRE y comprende una lista electoral permanente. Esta
ley fué votada favorablemente en ambas cdmaras y esti actualmente en vigor.

Desde que se propuso esta modalidad de voto se desencadené una nutrida serie de
discusiones a favor y en contra. Los argumentos en contrario a la postre resultan los mas
interesantes pues son similares a aquellos vertidos en paises donde se han discutido
legislaciones similares. Se sefialé que la mayoria de los italianos que abandonaron Italia desde
hace ya varios afios han adquirido una ciudadania extranjera, no pagan impuestos al Gobierno
italiano, conocen la situacién politica italiana a grandes rasgos, y que al momento de elegir, no
soportaran las consecuencias. Se critica aiin que dicha ley no distingue entre aquellos que
residen temporalmente en el extranjero y aquellos que residen permanentemente, sin embargo
se reconoce que una distincion de ese tipo seria inconstitucional. Se ha argumentado también
que parte del “clima” de las campaiias electorales se transferird a algunos paises con gran
concentracién de italianos, lo cual es posible que no sea del agrado de los gobiernos

correspondientes.

! Canales Nettle,fen linea) art.cit. p. 7
$2Dossier, Norme... [en linea]<http:www.govemo.it/sez_dossier_nuovi/voto_italiani_estero/index.html>
[Consulta ; 18, marzo, 2002)
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CuaDRO 1.5
Distribucién de italianos en el extranjero

Europa Asia Américadel ~ Américadel Sur  Centro América Oceania
Norte
2,178,593 68,470 309,869 1,120,308 15,119 153,045
Pais con mayor Alemania Israel Brasil Meéxico Australia

concentracion 688,120 6,335 ND* 306,721 3,291 - 19,381

Fuentes: “Le storic, le leggi, le difficolta. Ecco 'attra lalia” (en linea) <http./www grandinotizie.it'dossier/012/> [Consulta: 12 de enero de 2000)
*Pricticamente ¢ 90% se concentra en los Estados Unidos, ¢l resto obviamente en Canadd
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Y por dltimo, que esta modalidad de voto puede contribuir al desarrollo de una
nomenklatura compuesta de pequeiios partidos politicos locales deseosos de una curul en el
Parlamento.® Se calcula que el nimero de italianos registrados hasta el affo 2001
representaban aproximadamente ¢l 10% del electorado nacional, un universo significativo que

abre varias vertientes para analizar el impacto de tales reformas.

1.6 Problemas del voto en el extranjero

Efecto de algunos cambios que sufre actualmente el Estado-nacion, el status de ciudadania ha
entrado en un proceso de reconceptualizacién. En el devenir de los acontecimientos de las
ultimas décadas la ciudadania tanto en su dimensién normativa como activa ha sido puesta en
entredicho por la corriente tedrica del multiculturalismo. El multiculturalismo supone que la
ciudadania es una idea que si bien se basé en la igualdad y la pertenencia, tanto en la
dimensién normativa y como la activa, estuvo circunscrita desde un principio en la idea de
nacién, desconociendo la diversidad cultural, por lo que en la actualidad no puede dar
respuesta a las necesidades de una sociedad cada vez mas compleja.*® Los cuestionamientos y
propuestas actuales se ubican en el eje inclusion-exclusién, y trastocan la tradicional
concepeidn liberal de ciudadanfa, de vinculacién comunitaria y de formulacién de intereses
compartidos en una amplia configuracién territorial estatal, considerandola injusta®® porque
“histéricamente” conduce a 1a opresion de los grupos excluidos.

En consecuencia, se ha forjado un concepto denominado “ciudadania diferenciada” a
partir del cual se tratan de crear nuevos derechos, como los derechos especiales de
representacion, que se enfocan al reclamo de grupos excluidos que comparten intereses
politicos y demandas sociales; los derechos de autogobiemo, que se enfocan a los grupos de
origen étnico definido y que compartan una cultura “nacional”, ocupan un lugar natal y
participan de una lengua e historia comunes; y los derechos multiculturales, aquellos que se
enfocan a grupos insertos en grandes configuraciones estatales, pero que conservan sus

vinculos nacionales originarios; y aspiran a promover la integracién en una sociedad no ya de

) Un buen resumen de las opiniones vertidas en contra de esta Ley se encuentran en Sergio Romano, “Le insidie
del voto dall’estero’™ [en linea)<http://modaddori.it >[Consulta: 19, enero, 2001}

34 Kymlicka (1996), op. cit., p. 187

35 Tal es el caso de Marion Young, ¢fr. Kymlicka y Norman, art. cit. passim.
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estado nacién, sino a nivel global.56 Pero la ciudadania diferenciada es un dilema, pues
resuelve la necesidad de reconocimiento de minorias o grupos excluidos, y a su vez genera
procesos de erosion del Estado-nacién porque no cumple una funcién integradora.

Con este breve panorama argumentativo cabe preguntarse si en este espectro se puede
inscribir el voto en el exterior. [Corresponderia a una exigencia de derechos especiales de
representacién?, relativamente si, no obstante que en ningiin pais ha sido una demanda
importante, pero no hay duda de que quienes residen fuera de su pais forman comunidades con
otros connacionales, comparten intereses, lengua e historia comunes. Evidentemente que una
demanda de este tipo no corresponde a la finalidad de conformar un autogobierno, pero si de
incidir en la conformacién de uno que no les afecta directamente. Tomando en cuenta las
particulares condiciones que supone, la extension de un derecho ciudadano en su dimensién
normativa crea de facto una ciudadania diferenciada; pues mientras los ciudadanos que residen
en el pais de origen estin sujetos a una serie de obligaciones directas, los que residen en el
extranjero pueden prescindir de acatar aquellas que atin en ausencia pudieran ser aplicables.

En el plano procedimental, las preocupaciones en torno a la implementacion del voto
en el extranjero se circunscriben principalmente en tres aspectos: primero, garantizar las
mismas condiciones de seguridad y confiabilidad juridica para el ejercicio del voto desde el
exterior en correspondencia con aquellas que se aplican en territorio nacional y, el justo
respeto a la decision de quien emite su voto en ambos ambitos; segundo, asegurar la correcta
informacién sobre el nimero de electores, su calidad de ciudadanos ausentes, y el eficiente
funcionamiento de la(s) modalidad(es) de votacidn; y tercero, el surgimiento de los dilemas
que supone erogar una suma considerable de recursos para implementar un proceso electoral
en el cual universo de de votacion efectiva es totalmente incierto.

En el ambito juridico 1a mayoria de las leyes solo contemplan un aspecto en cuanto a la
informacién del proceso electoral, sobre las campafias informativas para enterar a los
ciudadanos sobre los requerimientos de de elegibilidad, las fechas de votacién, las formas de
identificacion y las opciones de votacién. Pero la forma en que los partidos deben hacer
campafia en el exterior, es todavia una de los aspectos mas delicados y a la vez menos
estudiados, ya que pricticamente hasta ahora es prescindible, no obstante que tal vacio en

algunos casos puede, en el futuro, generar problemas no previstos.
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En general, en casi todos los casos conocidos, los resultados no han sido
significativamente relevantes respecto a la votacién en territorio nacional, tal como ha
sucedido en Argentina o en el Perd. Empero, en los Gitimos procesos electorales en Portugal,
el voto en el exterior ha sido determinante para la formacién de nuevos gobiemos; y en
Estados Unidos de América lo ha sido Gltimamente en varias elecciones locales, e incluso a
nivel nacional. El caso Perd es significativo, pues muestra que el ejercicio del voto en el
extranjero adquiere relevancia en coyunturas especificas. Sugiere como hipétesis que, cuando
se trata de una eleccién a nivel nacional, competida, y existe la real posibilidad de incidir en el
resultado final, el interés aumenta debido a la importancia que adquiere el proceso electoral en
el contexto de la definicién del rumbo general del estado y la correlacion de fuerzas al interior
y al exterior del pais. Por otro lado, en el caso de Italia, la discusién que ex y post ha generado
la ley que implanta esta modalidad de voto, muestra que no existe un motivo principal que lo
impulse; no obstante, las cuestiones econémicas parecen tener una relevancia fundamental. Lo
cierto es que también se conjuntan otros aspectos relevantes como los demogrificos y los
politicos, que unidos a una historia con periodos significativos de migracién, crean
fundamentos mas sélidos para implantar esta modalidad de voto. Pero como se seflalé mds
arriba, casi toda la historia del sufragio ha comportado una serie de luchas por su ampliacién;
sin embargo el voto en el exterior es apenas una concesioén y, en la mayoria de los casos, el
motivo que se pone al centro para impulsarlo tiene un origen mas econémico que politico.

Como ha quedado seiialado, se puede hablar genéricamente de voto en el exterior como
una modalidad de voto en ausencia, pero no es posible delinear un esquema més amplio ya
que las diferencias politico-estructurales de cada pais son por naturaleza disimiles, ademas su
implementacién no ha sido siempre considerada como eficaz. Por ejemplo, en Ecuador la
disposicion que lo contemplaba fue suspendida por resolucion del Congreso Nacional el 3 de
abril de 1987, y en Venezuela después de que lo habian aplicado en algunos procesos
electorales, no lo han vuelto a hacer; en ambos casos, consecuencia de los problemas
logisticos que representa y el minimo de votos efectivos.” El voto en el exterior se ha
convertido silenciosamente en un tema crucial y delicado en el contexto de la revalorizacién
de la democracia, pero también se inserta en aquel donde las fronteras del Estado-nacién se

erosionan, por ello es una tema sobre ¢l cual queda mucho por analizar.

57 Jorge Carpizo y Diego, Valadés, El voto de los mexicanos en el extranjero, México, 11J, UNAM, 1998, p. 74
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1
Origen y Discusion del

Voto de los Mexicanos en el Extranjero

2.1 La doble nacionalidad en México

La nacionalidad designa la pertenencia de un individuo a una agrupacién social denominada
nacién, referida como una organizacién de carécter politico y no natural. Desde la perspectiva
juridica, la nacionalidad se entiende como una relacién de dependencia a una organizacién
politica; es decir, una cualidad que determina la posibilidad de ser destinatario de las normas
juridicas de un Estado e implican la capacidad de ser sujetos de derechos pero también
obligaciones.' No obstante dicha relacién es variable: una persona puede cambiar o asumir
otra nacionalidad. La doble nacionalidad es la atribucién a una persona del caricter de
nacional de dos paises; puede ser originaria o adquirida, segin los lazos que la acompaiien
desde su nacimiento, en el transcurso de su vida, y segun el ordenamiento que la posibilite. Se
funda en la hipétesis de que los individuos no solo tienen derechos y obligaciones, sino
también historia, lazos de sangre, afectivos, de cultura y de creencias; que se revelan en las
formas de vida y no se circunscriben al territorio de un solo pais o Estado-nacién. La doble
nacionalidad, por tanto, es una situacién de derecho solo cuando se reconoce y es organizada
para efectos juridicos; no obstante, en la prictica solo se regulan parte de sus corolarios.

En cualquier pais rige el principio basico de identificacion de los individuos con
referencia al domicilio, y por encima de este, la nacionalidad como parte del orden juridico y
sobre la cual se fundan los derechos y obligaciones, adquiridos y vigentes.? En este sentido, la
doble nacionalidad tiene contiene en si misma ciertas disyuntivas que en la practica implican
una serie desafios y problemas potenciales y reales. En primer término esta la doble
ciudadania, que implica doble tributacion, directa e indirecta, y en general, duplicidad de

derechos y obligaciones; en segundo término, no menos importante esta una confusa la lealtad

'Ezequiel Cabaleiro, La doble nacionalidad, Madrid, Reus, 1962, pp. 14-20.
2 Ibid., Pp. 24 y s5.
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politica y civica de quien es destinatario hacia tos Estados que le ofrecen esa atribucidn, y por
ltimo, la dispersién de la identificacién del individuo en referencia a su doble domiciliacién.
Debido a estos dilemas, la doble nacionalidad constituye como condicién de orden juridico,
uno de los fendmenos sociales que han erosionado al Estado-nacién, empero se ha impuesto

por efectos de condiciones reales y no por doctrina.

En el caso especifico de México, la propuesta, anilisis y la posterior serie de reformas en torno
a la doble nacionalidad de 1995 a 1997, se convirtieron en el antecedente mds inmediato que
dié origen a las discusiones formales sobre el voto de los mexicanos en el extranjero. La idea
de incluir esta condicién juridica se plasmé en el Plan Nacional de Desarrollo1995-2000 en
un apartado denominado Una nueva relacion de nuestro pais con nacionales mexicanos en el
exterior, donde se seiialé: “la nacidn mexicana rebasa el territorio que contiene sus fronteras.
Por eso, un elemento esencial del programa Nacion Mexicana serd promover las reformas
constitucionales y legales para que los mexicanos preserven su nacionalidad,
independientemente de la ciudadania o residencia que hayan adoptado.” A mediados de abril
de 1995 se iniciaron en la Camara de Diputados los trabajos tendientes a analizar la viabilidad
de una serie de reformas que posibilitaran la doble nacionalidad, la idea central era que los
mexicanos que abandonaran el pais no perdieran la nacionalidad mexicana.

Las variables centrales impulsaban esta serie de discusiones fueron esencialmente: a la
alta migracion de mexicanos hacia los Estados Unidos, que ha operado como una solucién a la
falta de empleo en el pais, pero que no por ello pierden sus raices; b la tendencia al aumento
de dicho fendmeno social; ¢) la importancia que tienen las remesas para el sostenimiento no
solo de muchas familias sino de comunidades enteras; d)muchos mexicanos ain viviendo por
largo tiempo en el extranjero, no realizan los actos juridicos que les permitan tener una mayor
posibilidad de expresar sus derechos politicos y sociales; e¢) los mexicanos que tramitan la
adquisicion de otra nacionalidad, no obstante se siguen sintiendo mexicanos y ademés
encuentran limitaciones a su desarrollo; f) los individuos hijos de padres mexicanos, nacidos
en el extranjero poseen el derecho de la doble nacionalidad hasta su mayoria de edad, en la

que pueden optar por la ciudadania de otro pais y, g en la legislacion comparada se registran

3 Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, México, Presidencia de la Republica, 1995, p. 15
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r;luchos casos en donde se presenta la posibilidad de tener la doble nacionalidad sin que se
afecte los principios elementales de la dignidad y la soberania nacional.?

Para discutir ampliamente el tema, se celebré en junio de 1995 el Coloquio La Doble
Nacionalidad, donde un grupo de especialistas en Derecho y Ciencia Politica, Diputados y
varios destacados méxico-americanos expresaron y argumentaron sus razones al respecto. Los
resultados de este Coloquio se configuraron como el marco de opiniones autorizadas que se
supondria guiaria las reformas legales tendientes a la no pérdida de la nacionalidad. A la luz
de los aflos que han pasado, resulta paraddjico encontrar que la mayoria de las opiniones al
respecto eran negativas, Muy pocas voces, y por lo regular, solo aquellas de quienes tenfan
experiencias de vida con la comunidad méxico-estadounidense, fueron las que se expresaron a
favor. La mayoria de las explicaciones en contra de la doble nacionalidad, al menos en teoria
fueron convincentes. Dentro de las consideraciones normativas de la ciudadania, el jus
domicili se erigié como parte de los argumentos mas sugestivos:

“...a través de varios afios de vecindad -argument6 entonces el Doctor Arellano
Garcia-, los extranjeros se incrustan cada vez mds en la nacion que les ha brindado
su hospitalidad. El lugar hace al hombre y su influencia es mayor que la sangre que
lleva en sus venas. La circunstancia de su origen cada dia mas lejano y nostdlgico
sucumbe frente al lugar donde ha instalado su hogar y en el que convive con su
JSamilia. El medio que le rodea ha transformado su personalidad y su mentalidad.
Habla y se comunica en el idioma distinto al de su origen. Sus intereses estdin
centralizados en el pais de su domicilio. Su nacionalidad de origen se desdibuja por
la lejania y por la falta de datos reales de su pais anterior”, -y agregé- “cuando el
sujeto ostenta doble o multiple nacionalidad, es muy acertado darle preeminencia a
la nacionalidad del pais donde estd asentado su domicilio".’
También, no faltaron posiciones que calificaron al proyecto de la doble nacionalidad en
México como un peligro potencial para la soberania nacional. La obligacion a rendir

juramento solemne a la Constitucién y bandera de los Estados Unidos de América a quienes

* Punto de Acuerdo de la Cdmara de Diputados del 4 de abril de 1995, en Natividad Gonzalez Paras, “Acto de
Ci ", LVI Legislatura La doble nacionalidad. Memoria del Coloquio, México, Camara de Diputados,
Miguel Angel Porria, 1995, pp. 305-307

* Carlos Arellano Garcia, “Inconvenientes y pchgros de la doble nncmnnlldnd". en La doble nacionalidad.
Me ia del coloquio, México, Palacio Legislativo, Comité de Investig Legislativas, 8-9 de junio de
1995, pp. 40-41
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acceden a la nacionalidad estadounidense se sefialé6 como una incompatibilidad con la lealtad
patri6tica.® Por su parte, los argumentos a favor no difirieron de las variables que la misma
Cémara de Diputados habia ya contemplado. Un afio antes, en marzo de 1994, la Secretaria de
Relaciones (SRE) a través de la Consultoria Juridica, la Direccién General de Asuntos
Juridicos y la Comision de Asesores Externos de Derecho Privado, llevaron a cabo un estudio
titulado Andlisis Juridico sobre la Doble Nacionalidad,” donde se explicé que el propésito de
la doble nacionalidad era proteger los derechos patrimoniales de los mexicanos que adquirian
otra nacionalidad, y que en el caso especifico de los que vivian en E.U.A., estos podrian
enfrentar de mejor manera la defensa de sus derechos en ese pais.

En el fondo de la cuestidn, el impulso a dichas reformas era la respuesta del Estado
mexicano a una tendencia anti-inmigrante en E.U.A. iniciada a mediados de 1993 y que se
agudizé en 1994, cuando en el estado de California el gobernador Pete Wilson propuso la ley
187 que intentaba negar servicios bésicos a los indocumentados o a sus hijos. Esta ley no solo
se dirigié contra la inmigracién de indocumentados, sino que también incrementaria la
vulnerabilidad de la poblacion de origen latinoamericano en Estados Unidos. Del mismo
modo, a principios de 1996 el Congreso estadounidense aprobd nuevas leyes que crearon
mecanismos tendientes a reducir los niveles de migracion legal y el ingreso de los parientes
cercanos a los residentes legales que estan dentro del nicleo familiar. Ademas un afio antes se
hicieron reformas que ajustaron y rigidizaron el proceso de naturalizacién, reduciendo el
tiempo para llevar a cabo los tramites, de dos afios a seis meses, lo que ocasioné un
significativo incremento en la migracion ilegal y generd descontento entre la comunidad
latina. Al aflo siguiente, en 1997, el temor de los republicanos en el Congreso estadounidense
al alto indice de migracidn, hizo que se volvieron a alargar los tiempos para la naturalizacién.

En agosto de 1996 se aprobaron las reformas a la Ley de Nacionalidad Mexicana,
especificando la no pérdida de nacionalidad, con lo cual el gobierno mexicano esperaba la
(re)naturalizacion de dos a tres millones de mexicanos, en un lapso de cuatro a cinco afios
calculando de 500 mil a 800 mil solicitudes esperadas a partir de marzo de 1997, cuando
entrara en vigor dicha ley. Sin embargo, la incompatibilidad con los tiempos, procedimientos,

y con ciertas leyes, en relacion con quienes solicitan la naturalizacién en E.U.A., derrumbé las

¢ Gerardo de la Concha y Juan Carlos Calleros, “Comentario”, ibid, pp. 299-301
7 México, Secretaria de Relaciones Exteriores, 1994,

67



EL VOTO DE L.OS MEXICANOS EN EL EXTRANJERO: CONTEXTO, DILEMAS E IMPLICACIONES

expectativas, ya que para principios del afio 2000, segiin la Direccién General de Asuntos
Juridicos de la SRE solo 22,773 personas habian tramitado su “certificado de nacionalidad™.®
Las reformas a la Ley de Nacionalidad se empaté con aquellas encaminadas a
fortalecer e} sistema electoral. En ese mismo aflo se introdujeron cambios al articulo 36 de la
Constitucién mexicana suprimiendo limitaciones geogréficas al ejercicio del sufragio, bajo el
principio de que los mexicanos tienen el derecho y la obligacion de votar, independientemente
del lugar en que se encuentren el dia de las elecciones. También se incorporé el articulo
Octavo Transitorio del Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales
(COFIPE), plasmado el mandato que introduce la discusién respecto al voto de los mexicanos
en el extranjero, que a la letra dice:
“Con el propésito de estudiar las modalidades para que los ciudadanos mexicanos
residentes en el extranjero puedan ejercer el derecho al sufragio en las Elecciones
para Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, el Consejo General del Instituto
Federal Electoral designard una comision de especialistas en diversas disciplinas

relacionadas con la materia electoral, para que realicen los estudios conducentes,

procediéndose a proponer, en su caso, las instancias competentes, las reformas
legales correspondientes... "
En marzo de 1997 se reformaron los articulos 32 y 37 de la Constitucién, que entraron en
vigor hasta marzo de 1998 e introdujeron constitucionalmente el arbitrio del Estado en
conflictos por doble nacionalidad:
Articulo 32. La ley regulara el ejercicio de los derechos que la legislacion mexicana
otorga a los mexicanos que posean otra nacionalidad y establecerd normas para
evitar conﬂ;'ctos por doble nacionalidad. [...]
Articulo 37. A) Ningin mexicano por nacimiento podrd ser privado de su
nacionalidad. [...]

A partir de estas reformas se inici6 el debate formal sobre la posibilidad de que mexicanos que
radican en el extranjero pudieran ejercer el derecho de voto en elecciones federales. El

Instituto Federal Electoral (IFE), designé en 1998 a una Comision de Especialistas para que

® Juan Manue! Sandoval Palacios y Raul Ross Pineda, “El derecho a votar y ser votado: la lucha de los mexicanos
residentes en los Estados Unidos por la ciudadanizacién®, en Veredas (1), México, UAM-X, d de
2000, pp. 152-156

68



ORIGEN Y DISCUSION DEL VOTO DE LOS MEXICANOS EN EL EXTRANJERO

analizara la viabilidad técnica; y los partidos politicos en el Congreso de la Unién presentaron
iniciativas de reforma profundas al COFIPE con la finalidad de implementar este voto para las
elecciones del afio 2000. Dicho escenario se disipé por las dificultades que implicaban una
serie de reformas apresuradas. Empero, la Presidencia de la Republica del periodo 2000-2006
retomo el caso y contempl6 la estrategia de impulsar “la ampliacién del cuerpo electoral a tos
connacionales radicados en el extranjero™;® y el Congreso de la Unién, desde 1998 mantiene
en su agenda la tarea de establecer las reformas legale‘s que posibiliten esta modalidad en el
sistema electoral.

En este contexto, las reformas que posibilitaron la doble nacionalidad dejaron ver que
el tema de los mexicanos en el extranjero, especificamente en los Estados Unidos de América,
no se debia reducir al Ambito de 1a proteccion de los derechos de los migrantes a ese pais, por
ello se consideré por primera vez introducir e! voto en el extranjero. La discusién y las
reformas no obstante se centraron a implementarlo en las elecciones del afio 2000. Cabe
mencionar que de 1998 al 2000, hubo un nutrido debate al respecto que dej6 ver que el voto de
los mexicanos en el extranjero tiene una historia mas profunda; pero principalmente, que no
existe un consenso total al respecto y que su implantacion, a diferencia de la gran mayoria de
los temas que dominan la agenda de los diversos érganos de Estado, no esta sujeta solo a los

vaivenes de la politica nacional.

2.2 Una demanda silenciosa

2.2.1 José Vasconcelos y el voto en el exterior

Los antecedentes del interés para que voten los mexicanos en el extranjero se sitian durante el
proceso electoral presidencial de finales de la década de los afios veinte del siglo pasado. José
Vasconcelos, quien era candidato a la presidencia de la republica del Partido Nacional
Antireelecionista (PNA), realiz6 varias giras por algunas comunidades de mexicanos en el sur
de tos Estados Unidos, principalmente en los estados de California, Nuevo México y Texas.
Se crearon comités de ese partido para apoyar su campafia. Vasconcelos se sentia motivado a
realizar estas giras ya que habia residido durante su infancia en Eagle Pass, y conocia muchos
de los problemas que padecfan los mexicanos en EUA, principalmente la discriminacién

racial; pero sobre todo, su discurso se centr6 en la repatriacion de todos aquellos mexicanos

® Plan Nacional de Desarrollo, México, Presidencia de la Republi 2001 (Apartado 8. Compromisos con
México)
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que abandonaron el pais por los efectos politicos y sociales de la Revolucién. Al mismo
tiempo, el Partido Nacional Revolucionario (PNR) realizé también una campaiia similar para
obtener apoyo para su candidato Pascual Ortiz Rubio, creando numerosos comités de
seguidores. Las giras, los comités y las organizaciones de mexicanos en torno a estos
candidatos, se dirigieron a la busqueda de apoyo moral y solo circunstancialmente del voto del
entonces llamado México de Afuera, término acufiado por los mexicanos que eran perseguidos
por el régimen de la Revolucion. Esta idea de buscar solo circunstancialmente el voto no
difiere en mucho de la intencién que en afios recientes han demostrado otros partidos; y en esa
época, como ahora, se trataba de convencer a los mexicanos que conservaran sus derechos de
ciudadania, de cruzar la frontera hacia México y votar.

La fuerza politica de Vasconcelos radicaba tanto en su capital intelectual, de allf que
varios de sus mas importantes seguidores pertenecieran a este sector, como en su discurso
antireeleccionista. Uno de los aspectos mads significativos de su campaiia fue la elaboracién de
propuestas programdticas que reflejaron la situacién de la realidad de los mexicanos al sur de
los E.U.A., muchas de las cuales se dieron a conocer por delegados vasconcelistas en la
Convencién Nacional del PNA realizada en México el 1 de julio de 1929. El Programa de la
Delegacion de California, presentado en dicha convencién se convirti6 en el primer
documento donde se hacian planteamientos politicos de contenido trasfronterizo y en ef cual
se exigia al Estado mexicano el reconocimiento de los derechos politicos de los mexicanos en
el extranjero.'” En dicho programa sobresali6 la propuesta permitir a todo mexicano que
“...ejerza todos sus deberes y derechos de ciudadanos desde el exterior™!!

Los movimientos a favor de los candidatos del PNR y PNA se enmarcaron en una
coyuntura especifica en la vida de los Estados Unidos de América: la crisis econdémica de
1929. Los comités de uno y otro partido estaban conformados en su mayoria por obreros que
ante el embate de los efectos de la crisis buscaban la protecciéon del Estado mexicano. No
obstante, el vasconcelismo tenia una visién corporativista del movimiento obrero al igual que
el candidato del PNR; asi que, aunque en territorio mexicano era poco el apoyo que se podfa

obtener de este sector, al otro lado de la frontera norte los obreros dividian sus preferencias

1% Arturo Santamaria Gémez *“Los mexicanos al norte de la frontera y la construcci6n del Estado nacional
mexicano” en Santamaria Gémez, et. al., Mexicanos en Estados Unidos: la nacién, la politica y el voto sin
fronteras, México, UAS, PRD, 2001, p. 138

! Sandoval y Ross, art. cit., p. 145
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entre los dos candidatos. Vasconcelos tuvo mayor aceptacién, se crearon clubes
antireeleccionistas principalmente en localidades del sur de California, los cuales en su
mayoria realizaban actividades tendientes a recabar dinero que sirviera para la campafia
presidencial en el territorio mexicano. Pero la corta vida del PNA no permitié que una
demanda como el voto de los mexicanos en el extranjero prosperara; y una vez superada la
crisis, la demanda no volvié a aparecer como tal. Solo a finales de 1929, el editorial del
periédico La opinién de Los Angeles volvié a pedir al presidente, en ese entonces Plutarco
Elias Calles, el derecho a ejercer el voto a los mexicanos que vivian en E.U.A."?

Pocos afios atras, durantc el gobierno de Alvaro Obregén, se iniciaron los primeros
intentos por establecer controles corporativos de los mexicanos en E.U.A. por medio de la
Confederacion Revolucionaria de Obreros Mexicanos (CROM) y de sindicatos creados o
apoyados por los Consulados, pero las condiciones sociales y politicas lo impidieron. Esta
situacién se prologé hasta bien entrado el periodo de gobierno de Lazaro Céardenas, pero la
idea se esfumd cuando el problema migratorio disminuyé como consecuencia de la
aceleracion de la politica de reparto agrario. Los resultados de la politica de masas, agraria,
petrolera y ferrocarrilera de Cardenas tuvo efectos al otro lado de la frontera, al grado de que
cuando se emitié el decreto expropiatorio respecto a la industria petrolera, los mexicanos
radicados en ese pais lo apoyaron enviando ayuda econémica. Después del periodo cardenista,
la politica del gobierno mexicano respecto de los migrantes se delimité por una serie de
acuerdos y programas tendientes a asegurar mejores condiciones laborales. Las demandas por
el ejercicio de derechos politicos desde el exterior fueron superadas por aquellas sobre los
derechos de los trabajadores migrantes o “braceros” como se les llegd a llamar, lineamiento

que definié la politica mexicana hacia los migrantes durante varias décadas.

2.2.2 El impulso de las campafias

La demanda de! voto en el extranjero no volvié a aparecer sino hasta 1977 a partir del periodo
de José Lopez Portillo, planteada por algunas comunidades de mexicanos y lideres ilustrados
que percibieron el alejamiento de las autoridades gubernamentales de la poblacion mexicana
en Estados Unidos de América. Durante el periodo anterior, el presidente Luis Echeverria,

habia asumido una politica internacional de solidaridad tercermundista, e incluia en sus viajes

2 Valenzucln Arce, “Dnéspora social y doble nacionalidad” en Raul Béjar, y Héctor Rosales (coord.), La
ide como problema politico y cultural, México, UNAM-Siglo XXI, 1999, p.283
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reuniones con lideres de la llamada comunidad chicana en EUA buscando crear una politica de
beneficios para los mexicanos en ese pals; y que su vez, estos fueran el vehiculo de una
imagen positiva de México.'’ Dicha actitud, ain en su forma més simple, significaba una
atencion a los mexicanos en E.U.A. y hasta se llegé a hablar de la necesidad de constituir un
distrito electoral para esa regién.

En diciembre de 1977 se inicidé un movimiento de mexicanos en ese pais que exigia el
derecho al voto; demanda que fue apoyada en México por los partidos de izquierda de
entonces como el Partido Comunista Mexicano y el Partido Mexicano de los Trabajadores
principalmente. Fué tan significativa, que dicha peticion fue incluida dentro de la serie de
reformas politicas que impuls6 el entonces Secretario de Gobernacion Jesiis Reyes Heroles.
En el articulo 125 del capitulo VIII del Reglamento de los Organismos Electorales y
Previsiones de la Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales se asenté:

“Los ciudadanos mexicanos residentes en el extranjero que se encuentren en
ejercicio de sus derechos politicos, deberdn solicitar su inscripcion en la forma y
modalidades que acuerde la Comision Federal Electoral.”

Sin embargo, no se fijaron los mecanismos para dicho procedimiento y la Secretaria de
Gobernacion nunca trat6 de llevarlo a cabo pese a las exigencias de los partidos de oposicion,
y finalmente dicho articulo fue suprimido cuando se revis6 la mencionada Ley en 1982.'

Fué hasta las elecciones presidenciales de 1998 cuando la peticién por el derecho al voto de
los mexicanos en el extranjero adquiri6 mayor fuerza, ya que se inserté en el contexto de la
movilizacién politica de oposicion que derivé de una ruptura al interior del Partido
Revolucionario Institucional. La naciente Corriente Democrética de 1987 que encabezaron
Cuauhtémoc Cardenas y Porfirio Muiloz Ledo se convirtié en un catalizador de la oposicion
en México, y desembocd en la creacion del denominado Frente Democritico Nacional,
teniendo eco en los E.U.A., donde simpatizantes de oposicion al PRI se organizaron y
formaron representaciones en las ciudades méas importantes con alta concentracién de
migrantes mexicanos. Un activismo de esta magnitud solo tenia como antecedente aquel a
favor de Vasconcelos en 1929. Se llevaron a cabo estrategias tendientes a que los mexicanos

residentes en ese pais con credencial de elector, votaran en casillas especiales en las elecciones

'3 Juan Gémez-Quifl y David Maciel, “El México de afuera: los chicanos ante la crisis actual” en Gonzilez
Casanova, Pablo, y Héctor Aguilar Camin (coord.) México ante la crisis, México, Siglo XXI, 1986, passim
'* Sandoval y Ross, art, cit. p.146
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del 2 de julio de 1988, as{ como Ia promocidn del sufragio a favor de Cuauhtémoc Cardenas
entre los familiares de los inmigrantes y un namero significativo de movilizaciones
simbélicas.'> Después de este evento, entre 1988 y 1994 se crearon diversas organizaciones de
mexicanos en Estados Unidos que solicitaban y exigfan el derecho al voto desde el extranjero,
entre las que se encuentran: Mexicanos por el Derecho al voto en el Exterior, Asamblea
Mexicana por el Sufragio Efectivo, Alianza Meéxico-Estados Unidos para la Democracia,
Frente Mexicano, Mexicanos sin Fronteras, Consejo Electoral Ciudadano del Medio Oeste,
Hermandad Mexicana Nacional del Norte de California, y varios comités del Partido de la
Revolucion Democréatica (PRD) en Estados Unidos.'®
Algunas de estas organizaciones llegaron a interponer una serie de demandas ante
organismos en México e Internacionales antes de las elecciones de 1994 con el fin de que se
reconociera el derecho de los mexicanos a votar en elecciones desde ¢l exterior. El comité del
PRD en California present6 una demanda ante la Comisiéon Nacional de Derechos Humanos
(CNDH), avalada con cinco mil firmas de residentes en esa regién; la CNDH la rechazé al
considerar que no era de su competencia. Otra demanda fue presentada por el Foro México
conformado por legisladores del PRl y del PRD, miembros de! denominado “Foro
Doctrinario”, académicos, diversos activistas politicos y avalada con poco mas de 50,000
firmas, ante la Corte Interamericana de Derechos Humanos de la Organizaciéon de Estados
Americanos,. Dicha demanda fue aceptada en primer término, pero no prosperé al
considerarse que la respuesta al respecto por parte del gobierno mexicano era favorable. El dia
de la jornada electoral de 1994, algunas organizaciones de mexicanos en California, Texas e
lllinois, llevaron a cabo unas elecciones simbdlicas donde los resultados fueron favorables al
- PRD. (Véase CUADRO 2.1) Este ejercicio impulsado por comités del PRD tuvo también el
apoyo de organizaciones ciudadanas sin filiacion politica y significé un aspecto importante en
la serie de estrategias en demanda del voto en el extranjero.
Como ya se indicd, a la par de la aprobaciéon de las modificaciones a la Ley de
Nacionalidad, también se reformaron los articulos 36 y 36 de la Constituciéon donde se asentd
como prerrogativa y obligacion de todos los ciudadanos mexicanos “votar en las elecciones

populares” y se eliminé la restriccion que impedia la emision del voto fuera de los distritos

'3 Nayamin H. Martinez Cossio, “El voto ritorial: el d o partidista frente a la extension de 1a
iudadania™, en S fa Gémez, et. al., ap.cit.,, p.248
'S Sandoval y Ross, art. cit. p. 147
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del pais.'” Dado que en el articulo octavo transitorio del COFIPE se ordené al IFE llevara a
cabo los estudios necesarios para la implementacion del voto en el extranjero, en 1988 el
Consejo General de este organismo designd a una Comisién de Especialistas para que
analizara las particularidades del caso mexicano. Y organizé dos foros de caricter
intemacional, el Seminario Internacional sobre el voto en el extranjero y la Conferencia
Trilateral México-Estados Unidos-Canadd sobre el voto en el extranjero, en los cuales
académicos y especialistas en asuntos electorales externaron su opinion y experiencias sobre
esta modalidad de voto; las ponencias, resultado de estos foros, se convirtieron a la postre en
una de las fuentes mas completas sobre el andlisis del voto en el exterior.

No obstante, las reformas legales supeditaron el voto de los mexicanos en el exterior en
funcién de la creaciéon del Registro Nacional Ciudadano a cargo de la Secretaria de
Gobemacién, pero su dificil y compleja conformacién, aunado a la falta de una nutrida

discusion al interior de las CAmaras del Congreso de la Unién, ha pospuesto su implantacién.

2.3 Posiciones, iniciativas y propuestas

2.3.1 Los partidos y las iniciativas sobre el voto de los mexicanos en el extranjero

Hasta 1996, los partidos politicos en México no se habian expresado como actores unificados
respecto al voto de los mexicanos en el extranjero. Las voces de distintos interesados eran solo
opiniones coyunturales y esporadicas, y tampoco existian propuestas claras que se pudieran
concretar en iniciativas de ley. Fué hasta que se promulgaron las reformas a la Ley de
Nacionalidad y a los ordenamientos electorales a mediados de abril de 1996 que se crearon las
condiciones para una propuesta de tal magnitud.'® En abril de 1998 los grupos parlamentarios
del Partido de la Revolucion Democratica (PRD) y del Partido del Trabajo (PT) de la Camara
de Diputados propusieron la primera iniciativa al respecto, en la que se destacaba la necesidad
de suprimir la condicionante del articulo Octavo transitorio del COFIPE, el cual sefiala que
para implementar el voto en el exterior se debe esperar la integracion del Registro Nacional

Ciudadano; tal iniciativa plante6 extender dicha responsabilidad al Consejo General del IFE'S,

17 “voto en el extranjero: las dificiles aristas”, en: Epoca, México D.F., 5 de octubre, 1998, p. 11

'® En la obra colectiva Mexicanos en Estados Unidos: la nacion, la politica y el voto son fronteras, (op.cit.) una
obra publicada en coedicién con el PRD, se muestra a este partido como “paladin del voto en el exterior.™

' “Iniciativa de decreto que adiciona y reforma diversas disposiciones del Codigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales”, Grupo Parlamentario def Partido de fa Revolucién Democritica y Grupo
Parlamentario del Partido del Trabajo, Palacio Legislativo de San Lizaro, 30 de abril de 1998.
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CuaDRO 2.1
Votaciones simbdlicas en el extranjero (1994)

Region Partido ) Votos

PRI 655

Sur de California PAN 960
PRD 2,309

Otros : - 66

PRI 337

Norte de California PAN 544
PRD 1,428

Otros 37

PRI 509
Chicago PAN 1,268
PRD 1,360

Otros 67

Fuente: Cuadro tomado de Sandoval Palacios, Juan Manuel y Raul Ross Pineda, “El derecho a votar y ser votado: 1a lucha de los mexicanos residentes en los Estados Unidos por 1a ciudadanizacion™
en Veredas (1), México, UAM-X, segundo semestre de 2000, p.151.
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Proponia que e! IFE a través de su Consejo General “tomara las medidas necesarias
para que puedan votar los ciudadanos mexicanos que residen en el extranjero”; el objetivo
central era agilizar el proceso otorgandole al IFE todas las facultades para organizar el voto en
el exterior en el aflo 2000 sin mds limites que sus propias posibilidades. No obstante, por la
complejidad del caso, dicha iniciativa no prosperd.

En 1999 se presentaron tres iniciativas mas al respecto. La primera, elaborada por los
Diputados Rafael Castilla Peniche y Javier Algara Cossio del Partido Accion Nacional, en la
que proponian una reforma mas profunda que anterior, ya que formulé la adicién de un Libro
Noveno al COFIPE. Basindose en los resultados presentados por la Comision de
Especialistas, trataba sobre el padrén de electores en el exterior, la instalacion de casillas
previo acuerdo con las autoridades de otros paises, el escrutinio y la integracion de los
resultados, entre otros topicos. No obstante las reformas planteadas inclufan una serie de
condicionantes que en los hechos se podrian haber interpretado como limitaciones, pero
también inoperantes; por ejemplo, que aquellos que hubieran sufragado en alguna eleccion de
autoridades donde residen no podrian registrarse, y los que desearan hacerlo, deberian
comprobar el pago de impuestos al gobierno mexicano.

La segunda iniciativa se presentd el 22 de Abril de 1999, la cual se puede considerar
una postura consensuada al interior de la Cdmara de Diputados ya que estaba avalada por los
grupos parlamentarios del Partido Accion Nacional (PAN), Partido de la Revolucién
Democratica (PRD), Partido del Trabajo (PT), Partido Verde Ecologista de México (PVEM) y
diputados independientes. En esta se propusieron reformas al COFIPE referente a coaliciones,
la eliminacién de los mérgenes de sobrerepresentacién en las Camaras, sobre la fiscalizacion y
acceso a los medios de comunicacion de los partidos politicos, y se incluy6 “garantizar el voto
de los mexicanos que se encuentran en el extranjero”.En este aspecto, destacé:

a) Establecer en el articulo 6 que “fodos los ciudadanos mexicanos que se encuentren
Jfuera del-territorio nacional podrdn ejercer su derecho al voto para la eleccién de
presidente de los Estados Unidos mexicanos conforme a las modalidades que
establezca este codigo ™.

b) Posibilitar que los ciudadanos mexicanos que vivan o trabajen en el extranjero

puedan realizar aportaciones o donativos a los partidos politicos, mediante el rubro de
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financiamiento de simpatizantes; para lo cual se debia derogar el inciso f) del parrafo
segundo del articulo 49 y modificar el inciso b).

¢) Establecer el mandato al Consejo general del IFE para garantizar el voto de los
civdadanos mexicanos fuera del territorio nacional, que cuenten en el momento de la
eleccién referida con la credencial para votar con fotografia. Los mismos podran votar
en casillas especiales que habran de sujetarse a lo planteado por el COFIPE, lo que se
establece en un tercer transitorio.

d) Derogar el articulo Octavo transitorio antes citado y establecer “los planteamientos
de ajuste que se requieran” para el afio 2000, en vista de que se presentaron
inconsistencias en la informacion de los registros civiles del pais que impidieron la
adecuada expedicién o utilizacion de la Cédula de Identidad Ciudadana en las
elecciones federales" del aiio referido.

Por su parte, otros legisladores de]l PRD y el PT presentaron una tercera iniciativa que

implicaba una reforma constitucional, para integrar el derecho al voto de los mexicanos en el
extranjero como una prerrogativa ciudadana en el Articulo 35 de la Carta Magna.
Las cuatro iniciativas mencionadas, asf como las reformas a la Ley de Nacionalidad,
pricticamente estan dirigidas a los mexicanos que viven en E.U.A. y es sobre las condiciones
de ese ambito donde se ha centrado la discusién. Sin embargo el marco legal continio sin
cambios para las elecciones del 2 de julio del 2000 y ninguna iniciativa respecto al voto de los
mexicanos en el extranjero se discutié en el pleno de ninguna de las dos camaras que
componen el Congreso de la Unién.

La presion de los partidos que en ese entonces eran oposicion se presents solo en el
ambito de la opinidn piblica y en las discusiones al interior del Consejo General del IFE. Y se
puede observar que hasta antes de las elecciones del 2000, la légica de las discusiones para
impulsar una reforma legal en este sentido no diferia de aquellas sobre otros topicos. Cuando
los integrantes del PRI individual o grupalmente emitian una opinidn que no favorecia la
implantacién del voto en el extranjero, los otros partidos emitian otra, pero en contrario.?’ Una
vez pasada la coyuntura electoral, la conformacion de las cdmaras del Congreso de la Unién se
caracteriz6 por que ningin partido politico obtuvo la mayoria necesaria como para impulsar

iniciativas de reforma solo con el voto de sus legisladores. Al pasar la Presidencia la

0 Reforma, México, D.F.,18 de noviembre de 2002.
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Repiiblica a manos del PAN, la dindmica parlamentaria adquiri6 un matiz diferente ya que, a
diferencia del PRI, ese partido no se mostré del todo disciplinado e incondicional al Ejecutivo.
Desde principios del afio 2001, y apoyandose en el impulso que el Presidente en turno
imprimié a la relacion de! gobierno con los migrantes en los Estados Unidos, los tres
principales partidos, el PRI, el PAN y el PRD se abocaron a buscar la simpatia de todos los

individuos de origen mexicano en ese pafs.

E! PRD continué con su politica iniciada desde su fundacién, por lo que se puede
afirmar que este partido tiene més experiencia al respecto. Como se mencioné anteriormente,
la relacién del PRD con los mexicanos en E.U.A. se remonta a sus origenes como partido en
1987, cuando se conforma el Frente Democratico Nacional. En ese afio se cred la Corriente
Democrética Mexicana de Los Angeles, California, que apoy6 la candidatura de Cuauhtémoc
Cardenas a la Presidencia de la Repiblica. Desde entonces, y después ya como partido
organizado, varios dirigentes del PRD han realizado giras por estados con alta concentracién
de mexicanos en E.U.A., y también han apoyado la conformacién de grupos afines que
trabajan por los derechos de los migrantes. Pero después del afio 2000, el discurso del PRD
respecto del voto en el extranjero, se combind con una postura mas critica frente a la dificil
situacién de la migracion y la relacion de México con Estados Unidos de América respecto a
los trabajadores mexicanos en ese pais, pero principalmente se asumié que en realidad, gran
parte de la comunidad hispana ha buscado histérica y primordialmente, obtener

representatividad en las Camaras estatales y Federales en dicho pais.?'

En tanto, el Partido Accién Nacional pasé de la “indiferencia al activismo”, pues a
partir de 1998 y hasta la eleccion del afio 2000, ademas de las iniciativas que propusieron sus
legisladores, su dirigencia se reuni6 con algunos grupos que luchaban por ¢l voto en el exterior
en E.UA,, y en voz de su entonces candidato presidencial se expres6é a favor de dicha
modalidad de voto; una actitud que se diferenciaba de afios anteriores.? Si bien la dirigencia
de este partido ya habia tratado de acercarse a la comunidad mexicana en los E.U.A. desde

1987, principalmente para buscar apoyo en el Congreso de ese pais en contra de la dudosa

2! Magdalena Nuafiez Monreal, (Diputada Federal del PRD) “El voto de los mexicanos en los Estados Unidos de
América”, en Congresistas, México D.F, 15 de septicmbre de 2001.
2 Martinez Cossio, op. cit., pp.225-239
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eleccién para gobernador de Chihuahua en 1986, es hasta el 2002 que el PAN puso en marcha
una estrategia de vinculacién, ademds de llevar a cabo giras de legisladores por las ciudades
estadounidenses con mayor densidad poblacional de mexicanos. Aprovechando la simpatia
que ¢l Presidente de la Repiblica sembro como candidato, se crearon estructuras informales en
catorce estados de ese pafs, apoyandose en las “células™ que se establecieron bajo ¢l emblema
de Amigos de Fox hasta las elecciones de julio del afio 2000; se calcula que éstas estan
integradas en su conjunto por casi dos millones de personas. Dicha estrategia se enmarc6
dentro de los Estatutos Generales del partido cuando en diciembre de 2001, en su Asamblea
Nacional se facultd, en el articulo 62 de sus Estatutos Generales, al Comité Ejecutivo Nacional
coordinar y constituir érganos del partido fuera del territorio nacional. Se creé la oficina de
Organizacién del PAN en el Extranjero, se intensificaron los contactos con los mexicanos en
E.U.A. y se organiz6 el Foro “Nacién y Mundializacién” con el objetivo de revisar sus tesis
doctrinarias e integrar coherentemente las acciones del Estado mas alld de las fronteras
nacionales.? En este sentido, el PAN promueve la afiliacion de militantes bajo el caracter de
adherentes, pues las disposiciones establecidas en el COFIPE le impiden crear érganos de
caricter activo, ademas de que debe registrar ante las instancias gubernamentales de los

E.U.A. sus “agentes politicos”, explicando sus objetivos y sus métodos.

La posicion del PRI respecto al voto de los mexicanos en el extranjero ha sido ambigua
e igualmente sujeta a coyunturas. El apoyo de este partido a cualquiera de las iniciativas
mencionadas hubiera sido suficiente para aprobarlas. Si bien es cierto que la falta de impulso a
una reforma de esta magnitud hasta antes del afio 2002 fué por las dificultades técnicas,
legales, politicas y econdémicas que supone; en realidad, también existia una percepcién
negativa al interior del PRI, fundada en la idea de que los mexicanos en E.U.A. votarian en su
contra. No obstante, individualmente muchos legisladores de este partido se sumaban a la idea
de llevar a cabo reformas legales al respecto. Una vez superada la coyuntura electoral del
2000, el PRI cambi6 su postura; y de hecho, para el periodo legislativo 2000-2003 este partido
fué el dnico que incluy6 en la Camara de Diputados a un delegado de los mexicanos en los
E.U.A,, y en su Consejo Politico Nacional se integraron seis consejeros que representan

organizaciones de mexicanos en dicho pais. En el 2002 el CEN del PRI disefié una serie de

2 Reforma, México, D.F., 28 de julio de 2002.
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politicas partidistas de orden legislativo entre las que destaca acelerar los diversos dictdmenes
en torno a las iniciativas sobre el voto de los mexicanos en el extranjero que se encuentran en
las comisiones de la Camara de Senadores y de Diputados del Congreso de la Unién.2!

El marco legal vigente y las iniciativas sobre las cuales han trabajado los partidos,
indican que el voto de los mexicanos en el extranjero serd una realidad no muy lejana; pero
sera la discusion sobre la(s) modalidad(es) y sus efectos tangibles, lo que determinaré en todo

caso su implementacion.

2.3.2 El pulso de las opiniones }

Las opiniones sobre el voto de los mexicanos en el extranjero al interior de diversas
instituciones gubernamentales han sido varias y disimiles. Es a partir de 1998 que el debate
obtiene cierta consistencia y nutre el andlisis del caso mexicano al mostrar las diversas
variables y condiciones que lo delimitan. Las opiniones mas autorizadas en los &mbitos
gubernamentales son, en términos generales, aquellas que provienen de los funcionarios del
servicio exterior, del poder legislativo y de las autoridades electorales. En este debate, las
valoraciones de diplomaticos asignados a representaciones de México en los Estados Unidos
de América adquieren un significado relevante, pues ellos de una u otra forma, por la
naturaleza de sus actividades, conocen la dindmica social y politica de los mexicanos en ese
pais.

A mediados de agosto de 1998, José¢ Angel Pescador Osuna, en ese entonces Consul
General de México en Los Angelcs, una de las ciudades con mayor concentracion de
mexicanos en E.U.A,, seflalé que organizar comicios electorales en dicho lugar resultaria
complejo en relacion con la infraestructura de un Consulado, pues éstos serian érganos
importantes en un evento de tal magnitud. Empero, los verdaderos obsticulos desde la
perspectiva de Pescador Osuna eran dos: la dificultad para crear un padrén confiable y la falta
de interés para votar de los mexicanos en ese pais. El padrén de matriculas consulares, que
podria utilizarse como base del padron electoral, no era completo (ni lo es a la fecha), ya que

un niimero importante de mexicanos en ese pais son inmigrantes ilegales. El indocumentado

no se registra, sefialaba en ese entonces Pescador, “porque no tiene doc sic) Ademad.
porq

tiene el temor de acercarse al Consulado o no saca la matricula simplemente porque no la

2 El Universal, México, D.F., 16 de noviembre de 2002,
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necesita"?’ Pero aunque existiera un padrén confiable el caso adquiriria mayor complejidad ya
que si se deseara instalar casillas, no existirian los funcionarios suficientes para hacerlo. Pese a
lo anterior, y alin superando las dificultades, para este diplomatico el verdadero problema es la
falta de interés de los afectados. “Creo que estamos siendo muy optimistas respecto al interés
del mexicano para votar, pero hay que estudiar eso”, sefialé en ese entonces Pescador Osuna,
e indic6 que en la comunidad mexicana de Los Angeles preocupa més el acceso a la educacion
y a los programas de asistencia social y médica; en todo caso, a un residente legal le
interesarfa, obtener la ciudadania americana para poder votar en las elecciones de Estados
Unidos de América. La opinion de Pescador era que un tema de esta naturaleza debia
analizarse en varios debates para establecer criterios mas amplios, y que en todo caso, antes de
implementar el voto en el exterior, lo mas sensato seria hacer un experimento en varios
Consulados para medir el impacto de las variables.?®

La opinion de este diplomético no difiere de 1a de otros. En una consulta realizada a los
Cénsules de Chicago, Houston, Dallas, Nueva York, Miami, Phoenix y Atlanta, que en este
orden se pueden enumerar las ciudades con mayor nimero de mexicanos, ademés de Los
Angeles, coincidieron en la dificultad de llevar a cabo elecciones, sobre todo porque para ese
entonces, el debate se enfocaba en la posibilidad de implementar el voto en el exterior para las
elecciones del aflo 2000. Casi todos los entrevistados coincidieron en la imposibilidad de
establecer un padrén confiable, puesto que las trabas son varias: la dispersién poblacional,
patrones amplios de movilidad migratoria, la extensién territorial, los altos costos que
127 Heriberto Galindo,
entonces Consul en Chicago, iba mas alld, propuso que el voto en el extranjero se

implicaria, mismos que afectarian de continuo el padrén electoral

implementara hasta el 2006; también sefialaba que en el caso de Chicago, era solo una minoria

la que impulsaba esta demanda: “Es una minoria ilustrada la que estd consiente de esta lucha,
la que ha encabezado este tipo de propuesta, pero ciertamente, el grueso de la poblacion de la
comunidad mexicana en Chicago ni lo sabe ni lo tiene como una alta prioridad
reivindicadora”*® Sin embargo, su posicion no era contraria a la implantacién, mas bien su

inquietud era que este ejercicio inaugurara una nueva forma de intromisién de intereses

2 Entrevista publicada en Reforma, México, D.F., 16 de agosto dc 1998
2 Reforma, México, D.F., 17 de septiembre de 1998.

21 Reforma, México, D.F, 16 de agosto de 1998,

= Reforma, México, D.F, 23 de noviembre de 1998.
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extranjeros en México, pues una “mancha” en algin estado o ciudad importante de los E.U.A,,
pudiera significar desde la 6ptica del Capitolio, la revisién de un proceso electoral que no le
incumbe méas que a los mexicanos.

La misma Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE), recogiendo estas y otras
opiniones de sus representantes en el exterior, llegd a la misma conclusién: la falta de un
padrén confiable lo Gnico que produciria seria unas elecciones sin garantfas. En un Dictamen
elaborado a peticion del Instituto Federal Electoral y dado a conocer por Rubén Beltran, en ese
entonces Director General de Proteccion y Asuntos Consulares de la SRE, se sefialé que al
margen de cualquier postura partidista, era imposible organizar elecciones para el 2000. Uno
de los principales obsticulos a corto plazo, ademds de los ya sefialados era, que no se puede
llevar a cabo un proceso electoral de grandes dimensiones desconociendo a las autoridades
locales, estatales y federales de otros paises, principalmente de los E.U.A; ia inexistencia de
acuerdos diplomaticos en esa materia se podria convertir en el impedimento més importante.?’

Por otro lado, las propuestas de iniciativa de ley para implementar el voto en el
extranjero, y las estrategias de los partidos politicos para acercarse a la comunidad mexicana
en E.U.A, pudieran indicar que sus integrantes en el Poder Legislativo existe una opinién
unificada al respecto, pero en realidad, en el transcurso de los afios, ésta ha estado sujeta a las
coyunturas politicas. Una encuesta a legisladores, realizada entre el 3 de septiembre y el 12 de
octubre de 1998, y publicada por la revista Este Pais’ en noviembre de ese aflo, identifica las
preferencias y convicciones partidistas sobre el tema en cuestion. Resulta interesante observar
que algunos legisladores del Partido Accién Nacional asi como del Partido de 1a Revolucién
Democritica se hayan pronunciado en contra, siendo que sus partidos fueron los principales
impulsores de las iniciativas al respecto. Para el afio 2002, estando el Congreso de la Unién
integrado por nuevos legisladores, las opiniones no cambiaron radicalmente; en una nueva
encuesta realizada por el diario Reforma persiste la paradoja de que algunos legisladores del
PRD y PAN se pronunciaran en contra del voto de los mexicanos en el extranjero, en tanto que

sus partidos se han pronunciado a favor. (CUADRO 2.2)

® Reforma, México, D.F, 24 de agosto de 1998.
% México, D.F. noviembre 1998, p. 38 (Sc entrevistaron a 118 legisladores, en proporcién con el niemero de
legisladores por partido en cada cdmara)
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CUADRO2.2
Encuesta a legisladores sobre el voto de los mexicanos en el extranjero (1998 y 2002)

Partido 1998 2002

A favor Encontra  Ledaigual A favor En contra

Partido Revolucionario 95% 5% 0% 67% 33%
Institucional
Partido Accion
Nacional 21% 7% 7% 79% 18%
Partido de la
Revolucion Democrética 54% 22% 24% 53% 44%

Fuente: Revista Este Pais, México, noviembre 1998, p. 38 y Reforma, México, D F, 11 de diciembre de 2002
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En tanto, los Consejeros del IFE, por conviccioén o por la necesidad de dar respuesta a
un mandato legal, en su mayoria han mantenido una postura relativamente abierta y
unificada.?' Para los Consejeros, fa implementacién del voto en el extranjero se reduciria en
estricto sentido, a un mandato legal para el IFE, y para ellos no importa el c6mo beneficiaria o
perjudicarfa a los partidos politicos.®® Su preocupacién, como lo sefialé Juan Molinar
Horcasitas, en ese entonces Consejero Electoral, es pugnar porque cualquier reforma a! marco

legal electoral que rige actualmente, cuide los avances alcanzados en los iltimos afios.>?

2.4 La indiferencia y la critica
2.4.1 Las voces del otro lado
Existe en México la percepcion de que del otro lado (como se le llama coloquialmente a los
espacios geograficos en E.U.A.) el voto en el exterior es una demanda de rodos los individuos
de origen mexicano; lo cierto es que no existen datos reales o lo suficientemente amplios para
afirmarlo. De hecho han sido escasas las expresiones de los posibles afectados y casi siempre
en voz de dirigentes de organizaciones civiles ad hoc en ese pais; por ello y por las
condiciones en que residen los mexicanos en E.U.A. no se puede afirmar que sea una peticién
inaplazable, ni mucho menos sobre la cual exista una posicién tinica. Es necesario considerar
que los mexicanos residentes legales e indocumentados en ese pafis, donde se concentra casi el
98% de los nacionales en el extranjero, se organizan de manera informal, en clubes por
ejemplo, lo que hace dificil obtener una opinién homogénea de ese sector, 6 si es diversa, que
esta se pueda identificar con certeza.

Se estima que en E.U.A, existen mas de 1500 organismos que expresan un sentimiento

transnacional, y algunos de ellos han participado desde la década de los afios treinta a favor de

M ¢fr. Por ejcmplo las declaraciones de los Consejeros Emilio Zebadiia y Jesus Cantu en el sentido de no
4 su ioén, Reforma, México D.F., 17 de agosto del998 A medlados de septiecmbre de 1998,
el entonces Secretario de Gobernacién, Francisco L \bastida dect 6 que se itarfan “unos mil millones de
doélares™ para organizar Ins elecciones fuera del pafs, declaracion que el mismo Zebadua cuestiond y puso por
del el derecho ional de votar de todos los mexicanos dentro y fuera de! pals, en Reforma, México,
D.F., 12 de noviembre de 1998, y E! Universal, México D.F., 10 de septiembre de 1998. También la
intervencion del Consejero Juan Molinar Horcasitas d la Conferencia Trilateral México-Estados Unidos-
Canadd sobre el voto en el extranjero, publicada en Enfoque, suplemento, Reforma, México D.F,, 20 de
septiembre de 1998. Con mis reservas el propio Conscjero Presidente del IFE, José Woldenberg y el Consejero
Juan Molinar, en Reforma, México D.F., 1 de scptiembre de 1998,
32Semanario Epoca México D.F, 5 de octubre de 1998, p. 10
33 Juan Molinar Horcasitas, “La ion del sufragio”, ponencia, Conferencia Trilateral..., doc. cit.
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los migrantes mexicanos en ese pais.’* A mediados de octubre de 1998, afio de mayor
efervescencia politica sobre el voto en el exterior, Graciela Orozco, directora de la Fundacién
Solidaridad México Americana, una de las organizaciones formales con mas arraigo, afirmé
que al respecto no se habfan hecho consultas profundas para conocer la opinién de los lideres
ni de la poblaciéon de origen mexicano con residencia legal o indocumentada en E.U.A.,
mismos que estdn mas interesados en poder votar para elegir autoridades estadounidenses que
de México. Para Orozco esta situacion se debe a que representan —en ese entonces- alrededor

'y apenas cuentan con menos del 1% de los

del 8% de la sociedad estadounidense
funcionarios pablicos electos en aque! pais. Su lucha fundamental esta en buscar el voto en los
E.U.A. para solucionar los que realmente les afecta: discriminacion racial, falta de hospitales,
escuelas y servicios publicos, asf como el dificil acceso a las esferas gubernamentales. Sobre
los lideres de las organizaciones de mexicanos en E.U.A,, afirmé:

“...no tienen mayor interés en que la comunidad mexicana vote en comicios para elegir
presidente de México, aunque desde luego respetan esa decision soberana de nuestro
pais, pero no es un aspecto que vaya necesariamente de la mano con la lucha que
libran cotidianamente. "® .

En el mismo sentido, Rudy Garcia, presidente de la Coalicién de Latino Americanos,
consideré que la preocupacion central de los mexicanos en ese pais es crear en lo futuro un
partido politico que defienda sus derechos y sus intereses en ese territorio. Pues, irénicamente,
dijo “estdn mds cerca los dientes que los parientes™. De la misma forma opiné José Angel
Pescador Osuna, para quien la falta de interés de los afectados es el gran dilema:

“En todo caso -dijo-, a un residente legal le preocupa mds saber si va a poder
obtener la ciudadania americana para poder votar en las elecciones en Estados
Unidos. {...] Podria haber mucho optimismo y tener un gasto enorme en las
elecciones, pero una participacién muy reducida.*®

Opinién que concuerda con aquella expresada por Heriberto Galindo, entonces Cénsul de

México en Chicago, para quien solo una minoria ilustrada es la que esta consiente de la

M yalenzuela Arce, op. cit., p. 282, y Milenio diario, Méxlco. D. F 23 de febrero 2003.

%% Como se seiiala en el Capitulo 111, la situacién ha

3¢ Tomado de: Norma Z. Pércz Vences, “Las opiniones de los del otro lado” en: Epoca. México D.F.,, 5 de
octubre de 1998, p. 15

37 Ibid,, p. 16

3% Reforma, México D.F., 16 de agosto de 1998,
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importancia de que los mexicanos voten desde el exterior. Esta minoria, asegur6, tienen un
grado de ideologizacién considerable y es la que encabeza este tipo de propuestas, pero el
grueso de la poblacién ni o sabe ni lo tienen como una prioridad.*®
De las pocas organizaciones que desde E.U.A. han impulsado e! voto en el exterior,

sobresale por su activismo la Coalicién de Mexicanos en el Exterior. Esta nacié poco después
de que, a iniciativa de Raul Ross Pineda, director del Programa de Asuntos del American
Friends Service Commitee con sede en Chicago, se realizaran una serie de reuniones y
entrevistas con legisladores a finales de 1997 y principios de 1998 con el fin de solicitarles que
legislaran al respecto. La Coalicidn se cre6 con el fin de dar continuidad a dichas solicitudes
de apoyo y al mismo tiempo presentarse como la voz unificada de los mexicanos en E.U.A.
que demandan el voto en el exterior. En septiembre de 1998, cuando las criticas por parte de
algunos académicos y la oposicién abierta de varios legisladores se hacian cada vez mas
significativas, en voz de uno de sus miembros, Jesis Martinez Saldaiia, plantearon que la
ausencia de este voto se debia en gran parte a la falta de voluntad de Ejecutivo Federal de
concluir el Registro Nacional de Ciudadanos; y ante los cuestionamientos recurrentes de este
“derecho” Saldaita indicé:

“Si tales criticos se tomaran la molestia de estudiar la historia de la migracion

mexicana hacia los Estados Unidos, encontrarian que los migrantes contribuimos de

mil maneras al desarrollo politico, econémico, social y cultural de México. Por si

JSuera poco, nuestros impuestos también ayudan a cubrir los sueldos de todos

agquellos que viven del erario publico y que nos siguen representando mal"™*°
Para 1999, cuando era ya imposible una reforma que tuviera efectos para las elecciones de
julio del 2000, esta organizacion se abocé a promover el voto de mexicanos en las casillas
especiales que se instalaron en la frontera. Como en otras elecciones anteriores, las boletas
fueron insuficientes, lo que sirvié de argumento para reforzar su demanda. La Coalicién de
Mexicanos en el Exterior ha logrado involucrarse con fuerza en la discusion, pero su principal
modus operandi ha sido el cabildeo directo con los legisladores, funcionarios, Consejeros del

IFE, asf como con la Presidencia de la Republica y la Secretaria de Goberaci6n.*!

¥ Reforma, México D.F., 23 de noviembre de 1998.
“ Masiosare, suplemento, La jornada, México, D.F., 20 de septiembre de 1998,
“! Reforma, México, D.F., 17 de marzo del 2002
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Ademas de los desplegados de esta organizacion y la opinion de algunas otras
vinculadas o afines al PRD en Estados Unidos, existen tres estudios que reflejan con mayor
confiabilidad la opinién de los mexicanos en Estados Unidos respecto a la posibilidad de votar
desde el exterior. El primero, elaborado en 1982 y coordinado Jorge A. Bustamante bajo el
auspicio del Centro de Estudios Fronterizos del Norte de México, y el segundo, elaborado por
Leticia Calderén Chelius y publicado dentro de un estudio mas amplio por el Instituto Mora.?

Ambos, con apenas un universo minimo de entrevistados, muestran que existe cierto
interés, aunque no muy marcado, de votar en las elecciones en México por parte de los
mexicanos radicados en E.U.A. El tercero es uno de los apartados del Informe Final de la
Comision de Especialistas designada por el IFE, en el cual se muestran los resultados de dos
encuestas que metodolégicamente “privilegiaron™ el andlisis de los flujos migratorios en los
puntos de cruce mis significativos entre México y E.U.A., e indican que en un escenario de
alta competitividad politica, al menos 83% de los entrevistados estarian interesados en votar;
una cifra muy alta respecto a las otras dos encuestas. A pesar de los resultados de estos
estudios, en realidad las cifras no son significativas, y por ello no es posible afirmar que exista
un gran interés por el tema, ya que evidentemente falta ain un anélisis que realmente sea

relevante respecto al nimero de mexicanos que viven en Estados Unidos. (CUADRO 2.3)

2.4.2 La critica académica
Las criticas mds elaboradas sobre la posible implementacion del voto de los mexicanos en el
extranjero provienen en gran medida del ambito académico; en su momento sus observaciones
han versado tanto en aspectos de caracter legal como sobre sus implicaciones politicas. Si bien
la mayoria de las opiniones de los especialistas de las disciplinas de la ciencia politica y el
derecho han sido imparciales, lo cierto es que casi todos muestran cierta inquietud,
principalmente respecto al tema de la doble ciudadania.

Dos reconocidos juristas de la UNAM, Jorge Carpizo y Diego Valadés, son quienes
con mayor informacidn, conocimiento teérico y técnica juridica, liicidamente se han opuesto al
voto de fos mexicanos en el extranjero argumentado que éste es incompatible con los

fundamentos del Estado-nacién y con los derechos de la ciudadania.

“ Leticia Calderén Chelius, y Jesis Martinez Saldada, La dimensidn politica de la migracién mexicana, México,
Instituto Mora, 2002
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CUADRO 2.3
Percepciones sobre el voto en el extranjero de mexicanos en E.U.A.

Fecha Encuesta Lugares No. A favor del Observaciones
entrevistados voto
. En este informe, se sefiala que los mexicanos en EU
Febrero  “Mexicanos residentesen  Los Angeles no estdn listos para participar activamente en una
1982 Estados Unidos” San Antonio 1,363 77% campaiia electoral mexicana debido a su bajo nivel de
por Jorge A. Bustamante Chicago politizacion, ademés de que se podrian generar
incidentes en la relacion México- Estados Unidos
Junio “Cuestionario sobre * Otro 48% de los entrevistados en esta encuesta,
Agosto actitudes politicas de contestd que seria importante votar tanto en Estados
1996 inmigrantes mexicanos”  Los Angeles 120 13%* Unidos como en México. Mientras que el 18%
por Leticia Calderdn corisider6 importante votar en elecciones
Chelius estadounidenses.
Este porcentaje se calcul6 en un escenario de alta
Cinco Sin participacion electoral, los otros dos integraban un
Agosto Aeropucrtos e egpecificar escenario intermedio con 55%. y un tercero, de baja
Sept. “Informe Final de la pt:g:;:g[is (Analisis de 83% participacion y con la posibilidad de trasladarse de un
1998  Comision de Especialistas”  ocalidades de flujos lugar a otro a los consulados para votar con un 21%.
cruce dela migratorios)
Frontera Norte

Fuentes: B

Informe final de la Comision de Especialistas que estudia las

A Jorge, id en Estados Unidos. Inf ¥ opini
muestra aleatoria por estratos de 1 363 mexicanos™, (documento) Tijuana, Cefnomex, 1982 Calderon Chelius, Leticia, La dimension politica de la migracién mexicana, México, Instituto Mora, 2002,
dalidades del Yoto de los Mexit enel £

sobre

politica,

Yy

bados en Los Angeles, San Antonio, yChmgncnl’cbmndcl‘iﬁl:pmdcm

{en linea] <hup/iwww.ife.org mx> [Consulta: 12 de encro de 2000]
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Carpizo y Valadés hicieron patente su posicién en 1998 a través de algunos articulos
periodisticos, en diversos eventos de cardcter académico y en foros de consulta realizados ad
hoc. Sus argumentos se publicaron en un trabajo conjunto titulado como tal: E/ voto de los

mexicanos en el extranjero,®

en el cual son secundados por el constitucionalista Héctor Fix-
Zamudio. Resulta importante hacer mencion de sus argumentos porque resumen en gran
medida todos aquellos que se han hecho en este sentido, ademds de que no existe ninguna obra
donde se exponga con tal amplitud posiciones en contra del voto de los mexicanos en el
extranjero; ello se debe tal vez a que asumir una posicién similar fuera del dmbito académico
seria “politicamente incorrecto™.

Para Jorge Carpizo la preocupacién primordial versa, no en el menoscabo del derecho a
votar de los ciudadanos mexicanos que residen en el extranjero, sino en los problemas que se
podrian generar tanto para los mexicanos que viven en E.U.A., como entre los gobiemo,
debido a la situacién especial que guarda México respecto “la nacién mas poderosa del orbe”.
Se opone a la idea de otorgar este derecho por varias razones, de las cuales sobresalen: g)Las
elecciones presidenciales en México son cada vez mas competidas, y por lo tanto la diferencia
de votos es cada vez mas reducida. Los votos en el exterior, pueden en el futuro, decidir el
triunfo en México; b) Gran parte de quienes votarian, no tienen contemplado regresar a
México por ello no gozarfan ni sufririan las consecuencias de su voto; ¢) Los medios de
comunicacion en Estados Unidos de América son muy poderosos, y dado que representan
intereses particulares, pueden influir sobre los electores e inclinar la balanza de preferencias
hacia el candidato de su conveniencia y; d) Quienes gozan de doble nacionalidad y derechos
ciudadanos en ambas naciones, pueden votar para elegir tanto presidente de los Estados
Unidos como para presidente de México*

Respecto a este ultimo argumento, Carpizo refiere —previendo un escenario similar al
que se cred después de los ataques terroristas del 11 de septiembre del 2001 en E.U.A.- que
hasta ahora en ese pais “no se ha presentado iniciativa alguna para prohibir la doble

ciudadania” pero el debate estd en la mesa y hay que seguirlo de cerca ya que “el poderoso

estd temeroso del débil. No hay ninguna duda de que siete millones de ciudad. y siete

“ Diego Valadés y Jorge Carpizo, El voto de los mexicanos en el extranjero, México, UNAM-Porriia, 1998.
4 Cfr. Jorge Carpizo, “El peligro del voto de los mexicanos en ¢l extranjero” en: Nexos (247), México D.F., julio,
1998.
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millones de potenciales electores son muchos y tienen un gran valor politico."** Carpizo
menciona los resultados de un sondeo a 75 lideres de opinién de organizaciones y/o clubes de
mexicanos en EU, elaborado por la Fundacion Solidaridad México Americana, en el cual se
observa que si bien existe una opinion dividida, el voto es bien visto por la comunidad de
origen mexicano pero no por la angloamericana. Asimismo sefiala que muchos lideres méxico-
americanos ven que el asunto es delicado porque implica un problema de doble lealtad,
dividida o compartida con la nacion mas poderosa del mundo. La comunidad de mexicanos en
E.U.A. necesita estar unida para hacer valer sus derechos en ese pafs, si bien la doble
ciudadania no los divide, tal vez el voto si, por ello puede traer consigo grietas y rupturas; y
por otro lado aumentar el sentimiento “antimexicano” que se ha agravado en la dltima
década.®® No obstante, Carpizo matiza su posicién al aceptar que de implementarse esta
modalidad de voto, deben tomarse todas las medidas necesarias para que voten los ciudadanos
con residencia en territorio nacional, y aquellos que residen en ¢l extranjero pero que no
cuenten con doble nacionalidad y que muestren tener vinculos con nuestro pais, con el fin de
que esta modalidad de voto no tenga el grado para definir la eleccion del gobierno. Su
propuesta es que este voto sirva para elegir representantes en el Congreso de la Union y no
para Presidente, lo cual significaria crear una representacion parlamentaria de mexicanos en el
exterior tal como sucede en Francia y Portugal®’

Para Diego Valadés, el problema radica en la interrelacion de dos variables: la
ciudadania y la soberania. Otorgar a los mexicanos en el extranjero el derecho at voto, supone
solo reconocerlos como ciudadanos para efectos politicos de la lucha de partidos, y no con los
derechos y obligaciones que en todo caso debieran compartir. El dilema tiene origen en la
ambigliedad de la doble nacionalidad que se ha llegado a interpretar como doble ciudadania;
pues se pierde el principio de igualdad que concierne a la participacién ciudadana en la toma
de decisiones politicas. Desde esta perspectiva el voto en el extranjero altera el principio de
igualdad y ello significa ir en contra del orden constitucional.®® Ademas, segin Valadés, el
voto de los mexicanos en el extranjero tendria implicaciones “graves” para la soberania de la

nacién. Su preocupacién es que, dadas las condiciones de vecindad con EUA, y la

S Carpizo y Valadés, op. cit., p.122
S Ibid,, pp. 124-129

47 Ibid., pp. 128-132

“® Ibid., p. 44
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ambigliedad respecto a la doble nacionalidad, existe la posibilidad de que “extranjeros” voten
en elecciones mexicanas, es decir, estadounidenses de origen mexicano, sin arraigo con el
pais.*® Incluso la doble ciudadania permitiria a los mexicanos en ese pais, identificarse con un
partido politico norteamericano, lo que significara de modo alguno, una forma de influencia en
cuanto a la valoracién politica mexicana. Valadés afirma tajantemente:
“Los avances democrdticos de México son muchos, y deberdn ser aiin mayores en el
Suturo. Entre ellos no veo que la doble ciudadania contribuya a la consolidacion de la
democracia, sino de la dependencia. {...] La democracia no solo es un sistema de
garantias para la libertad en lo interior, sino también para la independencia en lo
exterior” %
Valadés coincide con Carpizo sobre la inconveniencia de ofrecer el voto de los mexicanos en
el extranjero en la eleccitn del Presidente de la Republica pero, a diferencia de su colega, no
ofrece propuestas concretas, sino que conviene en la necesidad de seguir reflexionando para
avanzar en el tema.

El opisculo de estos dos juristas levanté polémica por sus argumentos en contra del
voto en el extranjero. En opinién de Emilio Zebadua, en ese entonces Consejero Electoral del
IFE, y Arturo Santamarfa Gémez, investigador de la Universidad Auténoma de Sinaloa, su
exposicion carece de datos sobre la realidad de los mexicanos en los Estados Unidos de
América, ademas de que sus argumentos juridicos son débiles. Para Santamaria, tras la
apariencia de la defensa de la soberanfa se esconde una posicion ideolégica decimonénica y
una concepcion chovinista de la nacionalidad mexicana.' Por su parte, Zabadua sefialé:

“La debilidad principal de Carpizo y Valadés en “El Voto de los Mexicanos en el
Extranjero™ no es que ninguno de ellos presente argumento juridico alguno, sino que
en su andlisis simplemente dejan fuera a la comunidad mexicana que radica en el
extranjero. Quizds es porque saben poco o nada sobre estos mexicanos o porque

sencillamente deciden ignorarlos. "

“ Diego Valadés, “Implicaci constitucionales del voto de los mexicanos en el extranjero” en Esre Pals,
México, D.F., noviembre 1998, pp. 12- 21

0 Carpizo y Valadés, op. cit., p. 68

3! Arturo Santamaria Gémez, “Resistencias al voto en el exterior y razén politica de los emigrantes™ en
Coyuntura (6-7), México, Instituto de Estudios de la Revolucién Democritica, enero-abril, 2002, pp. 8-17
%2 La Jornada S 1, 29 de noviembre de 1998
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Aunque los argumentos de Carpizo y Valadés han sido al mismo tiempo vilipendiados y
esgrimidos, lo cierto es que, al igual que las ponencias presentadas en los foros organizados
por el IFE para tratar el asunto, su obra es una de las pocas fuentes bien estructuradas que
existen para tratar e! tema. Héctor Fix-Zamudio, en el prologo de esta obra, seilala:

“...antes compartia con los autores su conviccin sobre los inconvenientes de
otorgar indiscriminadamente el voto de los mexicanos en el extranjero y
particularmente en los Estudo Unidos, pero ahora he reforzado de manera
considerable este convencimiento." >

Por su parte, el politSlogo Ricardo Raphael en sintonfa con los argumentos de Carpizo y
Valadés, considera que esta modalidad de voto presupone una serie de obligaciones que en el
caso de los mexicanos residentes en el extranjero podrian no estar presentes. Podria crear una
relacion rispida con la Casa Blanca, ya que de interesarse la mayoria de estos posibles
votantes, las movilizaciones politicas en ese pais serian tal vez disgustantes para los
estadounidenses; ademds, las organizaciones México-americanas se beneficiarfan de las
mismas para potenciar sus posiciones en la unién americana.’*

Si bien la critica académica ha chocado con las posturas de quienes promueven el voto
en el extranjero, en realidad de ambos lados existe un grado significativo de desconocimiento
sobre los mexicanos que viven y trabajan fuera del territorio nacional. Ello se debe a que se ha
querido ver a los mexicanos que emigran, trabajan y/o residen en E.U.A. como un sujeto
social homogéneo, lo cual es falso. A nuestro juicio, el modus vivendi de los mexicanos en el
exterior es sumamente heterogéneo, lo que los convierte en sujetos sociales extremadamente
complejos, y en su circunstancia se encuentran los dilemas mas profundos en el debate sobre

el voto en el exterior.

2.5 El Informe Final

El 12 de noviembre de 1998 el Consejo General del Instituto Federal Electoral recibid el
Informe Final de la Comision de Especialistas que Estudia las Modalidades del Voto de los
Mexicanos en el Extranjero, en el cual se exponen una serie de valoraciones a partir del
anélisis del contexto demografico, legal y procedimental sobre el caso y, se presentan las

posibles modalidades de registro y de votacién para implementarlo. Este Informe fue turnado

33 Carpizo y Valadés, op. cit., p. 16 .
34 Ricardo Raphacl de la Madrid, * El voto en extranjia™ en: EPOCA, México D.F.. 5 de octubre de 1998, p. 18
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al Congreso de la Uni6n para su estudio y discusion, y es hasta ahora el dinico documento en
el cual se sustentan las probabilidades de legislar sobre esta modalidad de voto en un futuro no
muy lejano.’® Lo més importante es que la Comisién considerd viable el voto de los mexicanos
en el extranjero en las elecciones del afio 2000 (CUADRO 2.4); en vista de que el Informe es de

cardcter ptblico, a continuaci6n solo se sefialan los aspectos mds relevantes:

A. Generalidades

La Comisién analizé las particularidades del caso mexicano en funcién tres situaciones
problematicas: i) En los Gltimos afios, la ruta para brindar a los participantes la plena garantia
de transparencia ha llevado a un alto grado de complejidad en la ley y en las instituciones
electorales vigentes; ii) La aplicaciéon y accién extraterritorial de la legislacion electoral
implica realizar algunos arreglos con instancias en el exterior y desplegar un trabajo logistico
nunca antes realizado y; iii) El electorado potencial que se encuentra fuera del territorio
nacional es de considerable magnitud.

El mandato legal de la Comisi&n establece como niicleo de sus trabajos, una tarea
esencialmente de investigacion, orientada a la investigacion y el analisis de las condiciones
operativas, logisticas, juridicas, administrativas e internacionales, que posibiliten el voto de los
mexicanos en el extranjero. La cuestién central de los estudios emprendidos no fué el derecho
de los mexicanos a votar fuera del territorio, sino el c6mo instrumentar ese derecho
constitucional.

Entre los criterios metodoldgicos que guiaron los trabajos de la Comision estan: a) La
seleccién de las modalidades que cumplen con la racionalidad juridica del sistema electoral
mexicano; b) La identificacién de las condiciones juridicas internacionales, en las que se
enmarca la organizaciéon electoral fuera del territorio nacional; ¢) La discusién de las
modalidades que favorecen la universalidad, equidad, transparencia y confiabilidad del
sufragio; d) El andlisis de las modalidades, en términos de la cobertura del universo de
electores potenciales en el extranjero, y e) El analisis socio-demografico detallado de los
mexicanos en e} extranjero, en particular de los que se encuentran en los Estados Unidos de

América, dado que en ese pais se encuentra el 99 % de los mexicanos en el exterior.

3 Desde que se presenté el Informe Final 1a discusion y las refe ias a este se ubican en gran medida en el
ambito académico y no tanto en la esfera politica.
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CUADRO 2.4

Comision de especialistas

Subcomision Integrantes
1. Juridica a.Victor Franco Fomnicles,
Abogado de 1a UIA y de la UNAM, con estudios en Ia Universidad Complutense
b.Victor Garcia Moreno,
Jurista experto en Derecho Internacional
¢.Guadalupe Gonzélez Gonzilez,
2. Internacional Politéloga y Maestra en Sociologfa por la London School of Economics and Political Science
d.Olga Pellicer,
lmemacnonahsta egresada de la UNAM, con postgrado en Derecho de 1a Universidad de Paris,
E y ref alterno de la mision Permanente de México ante la ONU
e.Alberto Székely,

3. Logistica

4. Sociodemogrfica

Experto en Derecho Internacional egresado de 1a UNAM con Doctorado en Leyes de fa Universidad de Nuevo Méxicoy
en la Universidad de Londres

fVictor Guerra Ortiz,

Matemitico por [a UNAM, experto en computacién y
g Rodrigo Morales Manzanares,
h.Economista de la UNAM con postgrado en el Instituto de Planificacién Econémica y Social en Santiago de Chile
f.Leonardo Valdés Zurita,

Economista de {a Universidad Anhuac y Doctor en Sociologia por El Colegio de México,
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B. Contexto socio demogrdfico

B.1) Magnitud y diversidad: para el afio 2000, los mexicanos radicados en el extranjero
hubieran representado el 14.12% (9.904 millones) de mexicanos en edad de votar, incluyendo
a los funcionarios del servicio exterior mexicano, de los cuales el 13.9% (9.8 millones) se
concentraria en los E.U.A., s6lo los mexicanos radicados en otros paises hubieran sumado 104
mil personas. Junto con aquellos que hubieran estado temporalmente fuera del pais, por
turismo, relaciones de trabajo, o en otras situaciones similares o extraordinarias, el universo
potencial de votantes en el extranjero para el afio 2000 hubiera sido de 10.787 millones, de los
cuales el 98% se concentraria en los E.U.A. (CUADRO 2.5)

B.2) Distribucién y movilidad: las zonas expulsoras de migrantes a E.U.A. historicamente se
concentran en los estados del occidente del pais: Jalisco, Michoacan, Guanajuato, Zacatecas,
San Luis Potos{ y Durango, incluyendo geograficamente a los estados menos poblados de
Colima, Nayarit y Aguascalientes. En esta region se concentra, en la actualidad, del 55 al 60 %
de la migracion mexicana a dicho pais. En segundo lugar se encuentra la zona norte, que
comprende a los estados fronterizos: Baja California Norte, Sonora, Chihuahua, Coahuila,
Nuevo Ledn, Tamaulipas, e incluye a los estados aledafios de Baja California Sur y Sinaloa.
Esta region contribuye, en la actualidad, con 20 6 25% de movimiento migratorio. En tercer
lugar est4 la zona centro, que contribuye con aproximadamente el 15 o 20% de la migracién; y
finalmente, la zona suroeste, con una minima tradiciéon migratoria y que aportaentreel 2 y 3

por ciento de la migracién.

B.3) Concentracion: ¢l 84% de los mexicanos en edad ciudadana y nacidos en México, se
concentrarian en 5 entidades: California (46.3%), Texas (21.3%), Arizona (6.6%), Iilinois
(6.3%) y Nueva York (3%). Sumados a la poblacién que reside en Florida, Oregon, Colorado,
Nuevo México y Nevada, se concluye que en 11 entidades reside casi 90 % del total. La mitad
de los mexicanos en edad para votar y nacidos en México, se concentraria en 8 condados
ubicados en 4 estados. En California, en los condados de Los Angeles, Orange y San Diego;
en Illinois, en el condado de Cook; en Texas, en los condados de Harris, El Paso y Dallas; en
Arizona, en el condado de Maricopa. Tan solo en 33 condados (incluidos los 8 anteriores) se

concentra casi 75% del total, y si se toman en cuenta los condados vecinos a éstos, que no
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figuran por no presentar altos grados de concentracién, entonces se estima que se podria
alcanzar, inicamente en esas zonas, cerca de 80% de mexicanos en edad ciudadana nacidos en
Meéxico.

B.4) Dispersién: los mexicanos en edad de votar nacidos en México y radicados en el
extranjero, practicamente viven en todo el territorio de los E.U.A. incluyendo Alaska y Hawai.
Solo en 11 estados se puede hablar de muy baja o nula presencia de poblacién de origen
mexicano. De hecho, solo el 25% de la poblacion se dispersa en 395 condados ubicados en

casi todo el territorio de los Estados Unidos de América.

Estos patrones de movilidad y dispersion llevaron a la Comision a proponer tres
observaciones de logistica electoral: primero, instalar médulos de registro y casillas en las
ciudades y condados con mayor concentracién poblacional; segundo, organizar un servicio
electoral ad hoc desde las ciudades fronterizas del norte de México, el cual podria brindar
facilidades de acceso a la poblacion objetivo, y tercero, diseflar distintas estrategias
combinadas de logistica electoral que tengan simultineamente en consideracion los patrones
de concentracién y de dispersion al nivel de cada estado, condado, zona metropolitana y
barrio. Sobre el deseo de participacién de voto, mencionado en un apartado anterior, cabe
puntualizar que la Comisién considerd que aproximadamente 2.7 millones de los posibles
votantes se encontrarian en una situacién migratoria irregular. Por lo anterior, se puede llegar a
suponer que las autoridades de inmigracion de los E.U.A. tomaran medidas al respecto
aprovechando que la coyuntura electoral implica una alta movilizacién de mexicanos. No
obstante, cabe el ejemplo de que en la experiencia de ia comunidad peruana, no han existido

operativos de esta naturaleza.

C. Modalidades de registro
Si bien el articulo 8° transitorio del COFIPE supedité la implementacion del voto en el
extranjero a la conformacién de Registro Nacional Ciudadano, para la fecha en que se elaboré

el Informe no existia la posibilidad de saber cual era su avance, sus alcances y limitaciones.



CuADRO 2.5
Informe Final: Universo de Votantes (aio 2000)

Residentes en México Residentes en el Extranjero
60.254 9.904 millones de personas
mil ciudadanos 1412%
85.88%
Residentes en EUA Residentes en otros paises
9.8 millones 104 mil
13.97% 1.05%

o 420 (1%) forman parte del servicio exterior

® 7.126 millones (72.71) inmigrantes nacidos
en México

® 2.674 millones (27.28) nacieron en EUA,
hijos de padre y/o madre mexicanos

o 740 forman parte del servicio exterior

¢ 76 mil son inmigrantes nacidos en México

o 27 mil nacieron fuera del pais, hijos de
padre y/o madre mexicanos

10. 787 millones
Universo potencial de electores en el exterior para el 2 de julio, incluyendo a aquellos que
hubieran estado fuera del territorio durante 1a jomada

Fuente: Informe final de la Comision de Especialistas que estudia las modalidades del Voio de los Mexicanos en cl Extranjero [en linea] <htip/fwww.ife org mx> [Consulta: 12 de enero de 2000]
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La Comision de Especialistas, haciendo relativamente de lado este punto, propuso tres
modalidades de registro con diferencias operativas y juridicas no excluyentes, dejando abierta

la posibitidad de implementar dos modalidades simultineas:

Modalidad 1. Registro con Padron y con Credencial para Votar con Fotografia expedida en
el Extranjero: su ventaja es que permitirfa contar con un padrén de mexicanos en el extranjero
que se sujetara a los mismos controles que existen en territorio nacional; su desventaja son los
altos costos y su complejidad logistica.

Modalidad 2. Registro con Padrén y Tarjeta de Identificacion Electoral expedida en el
Extranjero: es una modalidad alterna, a la cual se le pueden aplicar mecanismos de seguridad
similares a la Credencial para Votar con Fotografia; empero, se corre el riesgo de crear una
diferenciacién entre los registros ciudadanos.

Modalidad 3. Sin Padron, sin Registro, y con Credencial para Votar con Fotografia expedida
en Meéxico: no supone un esfuerzo extraordinario para la autoridad electoral, no obstante,
dejaria fuera a muchos ciudadanos que no cuentan con credencial, ademas de que no se
generaria un padrén, lo que significa que no se sabria el numero de electores y por lo tanto el
nimero de casillas a instalar y boletas a emitir. En todo caso, para sortear estas dificultades,

eventual y previamente se deberia elaborar un registro previo.

D. Modalidades de voto

La Comisién establecié tres modalidades generales para votar: Casilla Ordinaria, Casilla
Especial y Voto a Distancia; las cuales, combinadas con las formas de registro, resultan en
seis modalidades bisicas: tres para implementarse con Credencial para Votar con Fotografia,
y tres para implementarse con Tarjeta de Identificacion Electoral. (CUADRO 2.6) En cada una
de ellas se consideran variables tales como: la convocatoria, el registro y emision de
credenciales; materiales y documentacién electoral, ubicacion de casillas, integracién de
mesas directivas de casilla, la emision, recepcion y recuento de los votos, el Programa de
Resultados Electorales Preeliminares, el impacto en las reglas, el sentido de las adecuaciones
legales, y los aspectos sociodemograficos.

Modalidad 1. Voto en casilla ordinaria, con lista nominal y Credencial para Votar con

Fotografia: mantiene la misma forma de emisioén del voto tal y cual como se ejerce en México
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asi como los mecanismos de seguridad; una desventaja es que requicre de una estrategia
logistica de gran magnitud, lo que elevaria significativamente los costos.
Modalidad 2. Voto en casilla ordinaria, con lista nominal y Tarjeta de Identificacion
Electoral con Fotografia: 1a diferencia con la modalidad anterior radica en el documento de
identificaci6n, reduccion de costos y logistica relativamente més simple.
Modalidades 3 y 4. Voto en casilla especial, sin lista nominal y con Credencial para Votar
con Fotografia y Voto en casilla especial, sin lista nominal y con Tarjeta de Identificacion
Electoral con Fotografia: ambas mantienen la forma de emisién del voto similar a aquella en
casillas especiales en territorio nacional, con la desventaja de que no se pueden integrar de la
misma forma los funcionarios de casilla, supone atender a nimero reducido de votantes y no
es ficil prever el lugar ni el numero de casillas a instalar.
Modalidades 5y 6.  Voto a distancia, con lista nominal y Credencial para Votar con
Fotografia y Voto a distancia, con lista nominal y Tarjeta de Identificacion Electoral con
Fotografia: Estas se diferencian inicamente en el instrumento de identificacion ciudadana. En
ellas se pueden implementar dos modalidades de voto a distancia: por correo o por teléfono.
En e! primer caso, es vital la referencia domiciliaria y los mecanismos de seguridad, ademas
de un esfuerzo logistico complejo.*®
La Comision considerd que estas seis modalidades son susceptibles de combinarse,
ofreciendo hasta 23 derivaciones, para saber cual es {a mas preferible en todo caso lo necesario
seria aplicar criterios de racionalidad econémica y logistica; al respecto se sefiala que:
"El resultado mads significativo del ejercicio, del cual se desprende la derivacion de
las modalidades bdsicas de voto en el extranjero, es que no hay condicion juridica,
economica o logistica que provoque como solucion a la cuestion del voto de los
mexicanos en el extranjero su negacion; siempre habra, en la gama de posibilidades,
alguna que satisfaga las condiciones que el principio de realidad impone, es decir,
siempre existira una respuesta afirmativa a la cuestion del voto de los mexicanos en

el extranjero.”

36 | a votacién por teléf plicada en algunos palses y puesta en marcha en México d { I
dad por al gobiemo les, es viable en Ia mcdnda que reduce los costos y la comple_udad
logistica, ademas de que es mas ible para h >s. No ob estas dos qlti lidad

implican, sobre todo, desarrollar un nuevo concepto de jornada electoral, y entre las desventajas mas importantes
son la poca familiaridad que existen de estos métodos entre los cnudndnnos y los pamdos, ademés de que habria
de considerar si esas facilidades para votar desde el exterior no crean una di I resp alos

A;

pr i que se aplican en territorio nacional.




CUADRO 2.6

Informe Final: Las modalidades y sus costos estimados (afio 2000)

Modalidad

Millones de Délares

1. Voto en casitla ordinaria, con lista nominal y
Credencial para Votar con Fotografia

2. Voto en casilla ordinaria, con lista nominal y
Tarjeta de [dentificacién Electoral con Fotografia.

3. Voto en casilla especial, sin lista nominal y con
Credencial para Votar con Fotografia

4. Voto en casilla especial, sin lista nominal y con
Tarjeta de Identificacion Electoral con Fotografia.

§. Voto a distancia, con lista nominal y Credencial
para Votar con Fotografia

6. Voto a distancia, con lista nominal y Tarjeta de
Identificacion Electoral con Fotografia

Fuentes: Informe final de la Comision de Especialistas que estudia las

268, 569,283.5

273,721,483.5

76,060,458.0

271,984,914.0

a) PorCorreo  283,229,959.9
b) Por Teléfono 351,229,959.9

a) PorCorreo  288,373,159.9
b) Por Teléfono 356,373,159.9

Reforma, México, D.F. 15 de noviembre de 1998
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E. Adiciones al COFIPE

La Comision de Especialistas recomienda crear un libro mas en el COFIPE respecto al voto de
los mexicanos en el extranjero; ademds propone lineas generales sobre adiciones a la
legislacion en materia electoral, entre las mas importantes se encuentran: i) Incluir dentro del
Registro Federal dc EClectores, el Padréon de Ciudadanos Mexicanos en el Extranjero;
ii)Otorgar explicitamente las facultades al IFE y a las instituciones coadyuvantes para la
organizacién del proceso electoral y el derecho de voto a los mexicanos que residen en el
extranjero; iii) Definir la colaboracién de la Secretaria de Relaciones Exteriores en realizacién
del proceso; iv) Incluir las disposiciones relativas a los actos preparativos de la eleccion;
v)Determinar la forma en que el IFE establezca oficinas, casillas y médulos en el extranjero,
de manera tal que se mantengan las condiciones de legalidad y transparencia durante el
proceso; vi) Definir las formas de votacién; vii) Definir las reglas referentes al desarrollo de la
jomada electoral: apertura y cierre de casillas, asi como del escrutinio y la integracion de
resuftados; viii) Especificar las reglas sobre la actuacién y el registro de los representantes de
partidos politicos en las mesas de casilla; ix) Establecer reglas sobre la remisién de los
paquetes electorales; x) Estipular la normatividad sobre las campaiias electorales efectuadas en
el extranjero; xi) Establecer las formas en que se aplicaran las sanciones administrativas y
penales por actos cometidos en el extranjero, y finalmente; xii) Prever situaciones relacionadas
con los actos posteriores a la eleccion y el resultado de los comicios.

Por tltimo, cabe sefialar que el /nforme Final se basa en proyecciones demograficas
estimadas a partir de los Censos de Poblacion de 1990 en México y en los Estados Unidos de
América. Esta situacion hace que los datos sean relevantes solo informativamente, ya que los
censos del afio 2000 de ambos paises, muestran que la realidad sociodemografica de los
mexicanos en E.U.A. ha cambiado radicalmente en los ultimos afios. Por lo que es
indispensable elaborar una nueva serie de proyecciones que incluyan variables constantes
como e! futuro crecimiento de la poblacién de mexicanos en dicho pais y variables nuevas
como las recientes disposiciones migratorias en el mismo, las cuales incidiran

significativamente en este fenémeno.
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11
Pobreza y Politica:

los Mexicanos en el Extranjero

3.1 La migracién en el contexto contemporineco

La migracién es la movilizacién espacial de seres humanos entre una unidad geografica y otra,
por ello no es un fenémeno estatico sino un proceso dindmico e interactivo. La mecdnica que
comporta la migracién internacional difiere en mucho de aquelia de caricter interno.
Practicamente todos los paises y regiones del mundo se han desarrollado gracias a los
histéricos procesos de migracion, la cual es provocada por diversas causas que pueden ser:
politicas, como efecto de guerras internas; exilios o autoexilios; culturales, que van desde
actitudes tradicionales hasta migracion motivada por estudios o de indole similar; y
econdmicas, que significa la bisqueda de fuentes seguras de trabajo que permitan un mejor
bienestar.

Entre los efectos de la migracién, se encuentran aquellos que provocan sentimientos
encontrados en las sociedades receptoras, como la xenofobia en sus mas diversas expresiones;
pero también la aceptacién e integracion. Como se sabe, la migracion no es un fenémeno
exclusivamente contemporéneo, la historia de la humanidad se podria escribir estudiando los
procesos migratorios; pero en nuestra era ocurre en formas y por motivos tan heterogéneos que
Ia hacen sumamente compleja. Para los gobiernos, la migracion puede ser una solucién o un
problema, algunos la estimutaron a principios del siglo XX hacia sus paises con tal de
fortalecer sus estructuras sociales y econémicas; pero hubo otros que cerraron sus fronteras e
incluso expulsaban a Jos ofros por el simple rechazo. En el mundo contemporaneo las
corrientes migratorias han adquirido una composicién inédita. Es cada vez mayor el volumen
de personas que prefieren emigrar de su pais, suscitando problemas sociales y estructurales
para los paises receptores, donde los procesos de integracion se han complicado. Al mismo

tiempo se presentan diversas formas de mantenimiento de los lazos sociales de los migrantes
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con su lugar de origen, lo que a Su vez mblldéa ‘otréé formas de adscripcién combinada con los
procesos de integracién a una comunidad dada.

Por ello, el tema de la migracién ha cobrado relevancia en los asuntos internacionales,
y en muchos paises como México ocupa un puesto primordial en la agenda gubernamental.
Existen variables comunes en la mayorfa de los procesos migratorios en el ambito mundial,
pero el de mexicanos a los Estados Unidos de América (E.U.A.) es diferente y complejo, a tal
grado que es necesario comprenderio en su realidad especifica. La frontera de México con
dicha naci6n es la mas transitada del mundo, las condiciones y el porcentaje de personas que
migran y se quedan a residir en ese pais no tienen comparacién con ningin otro. Gran parte de
los estudios al respecto han privilegiado la cuestion de la identidad cultural, de adscripcién
étnica o de nacionalidad. Pero existen pocos anilisis acerca de la adscripcion y situacion
politica en relacion con la econdmica y social. Esta carencia no es intencional, ya que en este
tema existen variables sociales muy complejas que muchas veces no tienen una regularidad,
los datos son fragmentarios ¢, simplemente es casi imposible recabarlos. En la década de los
noventa del siglo XX por diversas circunstancias, pero principalmente por el ripido
crecimiento demografico de los hispanos y la puesta en marcha del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte, la situacién politica y econdmica de la comunidad mexicana en E.U.A.
alcanzé una importancia sin precedentes, tanto para los estudiosos del tema como para los
gobiernos involucrados, lo que permite ahora tener nociones mas amplias sobre esta
comunidad.

La migracion mexicana a los E.U.A. tiene una larga tradicion histérica y esta
conformada por raices estructurales en ambos lados. Sus origenes se remontan a la época
Colonial, cuando los territorios que hoy conforman los estados norteamericanos de Utha,
California, Nevada, Arizona, Nuevo México y Texas formaban parte de la Nueva Espaiia. Con
la anexion de Texas a E.U.A. en 1845 y la posterior pérdida de mas de la mitad del territorio
nacional durante la Guerra de Intervencion estadounidense, aproximadamente 80 mil personas
quedaron separadas del territorio mexicano. Los primeros grandes flujos migratorios
ocurrieron poco después, cuando se promovieron pricticas de reclutamiento de mano de obra
barata en EUA para la construccién de vias férreas, explotaciéon de minas y el creciente
desarrollo agricola del sur de ese pais. Pero el proceso tomé mayores dimensiones cuando,

después de la Segunda Guerra Mundial, E.U.A. emergi6 como una potencia mundial

103



EL VOTO DE LOS MEXICANOS EN EL EXTRANJERO: CONTEXTO, DILEMAS E IMPLICACIONES

econdmica y politica, generando nuevos procesos productivos que requerian de trabajadores
que con salarios bajos, que abarataran los costos. Tal demanda de fuerza de trabajo aunada al
estancamiento del desarrollo econémico en México, provocd considerablemente el aumento la
inmigracién indocumentada a E.U.A. Este fenomeno reforzé la tradicion migratoria que existe
en varias zonas de México, e incrementé significativamente el nimero de mexicanos al grado
que hoy son la primera minoria étnica en ese pais dentro del grupo de los hispanos. Sin
embargo el proceso de integracién nunca es completo ya que la mayoria de los migrantes
crean redes y conservan interrelaciones sociales, culturales y afectivas en ambos paises. La
identidad de la comunidad de mexicanos en Estados Unidos de América es ambivalente:
mantienen una adscripcion cultural y politica respecto a la nacién mexicana, pero buscan
derechos de ciudadania en ese pais.

En las altimas dos décadas se han suscitado cambios cualitativos y cuantitativos muy
importantes que han obligado, a los gobiernos estadounidense y mexicano ademas de otros
actores politicos, poner mayor atencién en la comunidad mexicana en E.U.A. mas alla del
siempre polémico y complicado tema de la migracién de indocumentados. Obviamente este
tema sigue vigente, pero ha tomado un cariz distinto por dos aspectos cardinales: por un lado
el crecimiento de la poblacion hispana en Norteamérica, y por otro, el impacto econémico que

representan sus actividades como fuerza laboral para tas dos naciones.

A continuacion se describe la situacion paraddjica en la que se encuentra la comunidad
mexicana en el extranjero, especificamente en Estados Unidos de América: aitos indices de
pobreza, un imparable crecimiento demografico alimentado por el constante flujo migratorio,
pero generadora de una riqueza econdmica nada despreciable. Su potencial econémico se
torné atractivo en pocos afios a los intereses del gobierno mexicano, pero su potencial
demogréfico lo es ahora para la politica estadounidense. En este tema confluyen muchas y
complejas variables dificiles de articular en pocas lineas, por ello en los apartados siguientes
no se pretende la exhaustividad, sino esbozar la dimension det fen6meno y sus implicaciones
mas importantes.
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3.2.Diagnéslico sociodemogrifico de los mexicanos en el extranjero

3.2.1 La Poblacién mexicana en el extranjero

México comparte con Estados Unidos de América una franja limitrofe de mas de 3,114.7
kilémetros. Es la zona fronteriza mas transitada del mundo, donde se calcula que ocurren
alrededor de 310 millones de cruces anuales autorizados entre entradas y salidas; y 275 mil
cruces ilegales anuales de entrada solamente, lo que desarrolla un intenso y complejo
entramado de relaciones sociales y econémicas.! Es ampliamente conocido que la mayoria de
los migrantes mexicanos a EUA ingresan de forma ilegal, sin documentos y obviamente sin
Itevando a cabo los procedimientos de inspeccién. Frecuentemente, quienes desean ingresar a
territorio estadounidense, lo hacenn por medio de un coyote o un pollero, como se les
denomina a los intermediarios, para quienes su modus vivendi es pasar ilegalmente personas al
otro lado de la frontera a cambio de dinero. Se estima que de los 8.5 millones de inmigrantes
ilegales que viven en E.U.A., el 54% proviene de México, estos se distribuyen principalmente
en California, que concentra el 40%, Texas el 14%, Nueva York el 11%, Florida el 7%,
Ilinois el 5.8 %, y en menor porcentaje Nueva lersey (2.7%), Arizona (2.3%), Massachussets
(1.1%) y Washington (1%). Durante muchos afios, se cred la imagen de que los mexicanos que
emigran a E.U.A. lo hacian solo de manera transitoria. En los afios sesenta y setenta del siglo
XX, existi6 una tendencia migratoria circular: mexicanos predominantemente adultos de zonas
rurales, se internaban en E.U.A. con el fin de trabajar temporalmente y retornaban su lugar de
origen en pocos afios. No obstante, en las tltimas décadas cambié el perfil del fendmeno
migratorio al grado de que la nacién mexicana pricticamente vacié una parte de su
configuracion demografica al otro lado.

Segun Corona y Tuiran, el perfil de la migracién actual se puede entender a partir de

cinco variables: a) Heterogeneidad, los actuales procesos migratorios se presentan en diversas
.modalidades y en mayor volumen de personas; b) Desgaste de la circularidad, continia el
fenémeno de migrantes temporales pero en menor medida; actualmente la gran parte de
quienes emigran a E.U.A., tienen una estancia larga y que en muchos casos deviene en

permanente; ¢) Diversificacion regional del flujo, es decir, ya no son zonas rurales o estados
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especificos de la Repablica Mexicana los principales expulsores de migrantes como sucedia en
otras décadas, sino que ahora hay mas entidades que se suman a la lista como el Estado de
México y el Distrito Federal, entre otras, (CUADRO 3.1); d) Notoria precedencia de migrantes
de zonas urbanas, \as zonas urbanas de la Republica Mexicana ya no solo absorben migrantes
internos, sino que ahora también son zonas expulsoras y plataformas para la migracién a
E.U.A.; y; ) Una mayor diversificacion ocupacional de los migrantes, ahora existen, en
mayor medida que antes, otras oportunidades de trabajo en diversas zonas urbanas y sectores
econémicos, ademds de las tradicionales oportunidades para desempeiiarse en el sector
agricola estadounidense, actualmente solo un tercio de los migrantes se dirige al suroeste de
ese pais y muy pocos se integran en el sector agrario.?

También se han identificado dos nuevos patrones de migracion significativos: el de
mujeres jovenes y el aumento de indigenas. Tradicionalmente, la tendencia que imperaba era
la migracion masculina, pero en las Gltimas dos décadas el porcentaje de mujeres que emigran
hacia E.U.A. se ha duplicado. Miles de mujeres, principalmente del sur de !a Republica
mexicana, han decidido emigrar en biisqueda de mejores oportunidades de vida. Anualmente
aproximadamente 300 mil migrantes temporales mexicanos regresan de E.U.A. después de
laborar generalmente en zonas agricolas, de estos el 6.4% son mujeres y superan a fos
hombres en el grupo de los mas jévenes. Es decir que, de los migrantes temporales entre los
12 y 24 aflos, el 41% son trabajadoras femeninas, mientras los varones en ese rango de edad
representan apenas el 22%. Segun datos del Censo del 2000 en México, la migracion de
indigenas mexicanos a E.U.A. se ha incrementado al punto de que existen pueblos desiertos o
poblaciones conformadas solo por ancianos, mujeres y niflos. La poblacién indigena que
emigra proviene fundamentalmente del ambito rural, se calcula que 45% son hombres y 35%
mujeres. Este fendmeno tiene como causa principal las enormes carencias en las que viven los
diversos grupos étnicos en México; segin el INEGI el 76% de los municipios considerados

indigenas, se ubican en condiciones de alta o muy alta marginacién.

! Rodolfo Corona y Rodolfo Tuiran, “La migracién internacional desde y hacia México™, en Gémez de Ledn C.,
José y Cecila Rabell R. (coords.) La poblacion de México, México, CONAPO-FCE, 2001, p. 449., y Alan
Zarembo, “;Porqué canta cl pdjaro enjaulado” en Neesweek en espaiiol, 12 de septiembre de 20001, p.16

2 Corona y Tuirdn (2001), op. cit, pp. 450-452



Fuente: Instituto Nacional de Estadistica, Geografla ¢ Informética, México, Censo del 2000
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CuUADRO 3.1

Inmigrantes mexicanos en E.U.A. por zona de origen (de 5 a 18 afios de edad desde 1990)

Inmigrantes Estado No. Aprox.
Més de Michoacn 33,640
30,000 Guanajuato 33,582

Jalisco 33,202
20,000230.000  Estado de México 20228
Pucbla 18,820

Guerrero 17,008

10,000 Zacatecas 13,679
a Qaxaca 13,271
20,000 San Luis Potosi 13,114
Hidalgo 12,947

Veracruz 11.004

Morelos 8,609

Durango 8,001

Chihuahua 7635

Distrito Federal 6,836

Sinaloa 5611

Tamaulipas 5127

1,000 Nayarit 43831
a Querétaro 4,598
10.000 Aguascalientes 4,457
Nuevo Lebn 4300

Baja California 3.803

Coahuila 2921

Colima 2,145

Sonora 1,801

Chiapas 1,789

Tlaxcala 1434

Yucatan 864

Menas de Tabasco mn
10,000 Quintana Roo 326
Cam, 282

Baja California Sur 193
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Los cambios en los patrones de migracion desde la década de los afios ochenta del siglo XX,
incidieron directamente en el crecimiento de la poblacién mexicana que radica de caracter
permanente en E.U.A. o en lapsos de targa duracion. Dicho fenémeno, sumado a los procesos
demograficos internos en ese pals, contribuyé a que los mexicanos durante la década de los
noventa se convirtieran en el grupo étnico mas grande e importante dentro del universo de
hispanos en ese pals.

En las Gltimas dos décadas los hispanos, o latinos como también se les denomina,
tuvieron la mayor tasa de crecimiento demografico, convirtiéndose a partir del afio 2000 en la
primera minoria racial en los Estados Unidos de América, por sobre los norteamericanos de
raza negra.3 Segun datos del US Census Bureau del ailo 2000, en E.U.A. residen 35,305,818
millones de hispanos, lo que representa el 12.5% del total de la poblacién; de los cuales
20,640,711, el 58.5%, son mexicanos. En términos generales, de 1990 al 2000 la poblacion de
origen hispano aumenté en un 57.9%; no obstante los mexicanos tuvieron un descenso en su
tasa de crecimiento respecto a otros grupos de hispanos ya que en 1990 eran 13.5 millones, es
decir, el 60.4 % de la comunidad latina y en la ultima década aumentaron “sé6lo” en un 52.9%.
Si descontaramos a la poblacion de Puerto Rico, estado asoctado de E.U.A., los mexicanos
llegan a representar el 65 % de la poblacion hispana en dicho pais. (CUADRO 3.2). Por otro
lado, estimaciones basadas en el Censo del 2000 indican que la poblacion nacida en México
que reside en E.U.A. asciende a 8,774,313 millones, de los cuales 1,916,963 son ciudadanos
naturalizados y 6,857,350 no tienen ciudadania.(CUADRO 3.3)

De acuerdo a la distribucion por regiones, los hispanos representan el 24.3% de la
poblacién del oeste, la tnica region en la cual sobrepasan el nivel nacional del 12.5%;
constituyen el 11.6% en el sur, el 9.8 % en el noreste y el 4.9% en la regién central. Respecto
a los mexicanos, el 55.3% vive en el oeste, el 31.7% en el sur, el 10.7% en la region central y
el 2.3% en el noreste, Las poblaciones mexicanas més grandes, de mas de 1 millén de
habitantes, se encuentran en California y Texas, estados que concentran a casi el 70% de los

mexicanos en E.U.A,, ademas de lllinois y Arizona. Las estadisticas muestran que la mayoria

3La poblacitn negra es de 34,658,190; el 12.3% del total de E.U.A. Para més informacion sobre las condici
de este grupo racial, véase Jesse McKinnon, The Black Population: 2000, Current Population Reports,
C2KBR/01-5, US, Census Bureau, Washington D.C., 2000.
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de la poblacién hispana se conforma por individuos joévenes, lo cual se refleja en su poblacién
menor de 18 afios y en su edad mediana. Mientras e! 25.7% de la poblacion total de los
Estados Unidos tenfa menos de 18 afios en el 2000, el 35% de los hispanos tenia menos de 18
afios. Mientras que la edad mediana de toda la poblacion estadounidense es de 35.3 afios, la
edad mediana de la comunidad hispana es de 25.9 afios y la de los mexicanos en especifico es
de 24.2 afios.* Traspolando estos datos a términos econémicos, se puede suponer que los
mexicanos en E.U.A. son una fuerza laboral en activo y en potencia ya que pertenecen en su
mayoria a la Poblacién Econdémicamente Activa en ese pais, y otro porcentaje importante se
integrara en un futuro no muy lejano. Lo mas relevante de estas cifras es que sumadas los
97.483 millones de mexicanos en territorio mexicano, y de acuerdo al derecho constitucional
de la no pérdida de la nacionalidad, tos 20,540,711 de mexicanos en E.U.A. representan -o
representarfan, dependiendo la interpretacion- casi una sexta parte o poco mas del 20% de la
poblacién total; de los cuales, 11,766,398 serian mexicanos a pesar de que no nacieron en
México.

Por otro lado, una realidad practicamente ignorada cuando se habla o se hace referencia
al denominado México de Afucra, es que los mexicanos en el exterior no se reducen a aquellos
que viven en E.U.A. Por ahora resulta dificil calcular cuantos mexicanos radican en otros
paises, la Comision de Especialistas estimé que es apenas el 1 % sin contar al personal
diplomatico (CUADRO 3.4). También en los ultimos afios, lentamente se ha ido configurando
una tendencia de mexicanos que emigran a Europa en busca de mejores oportunidades de vida.
No obstante el perfil de estos migrantes es diferente de aquetlos que van a E.U.A.; la mayoria
son jovenes de clase media que tratan de “probar” suerte en trabajos menores pero bien
remunerados. Se calcula que en la Unidn Europea hay aproximadamente 26,139 mexicanos
entre legales e ilegales (CUADRO 3.5). La migracion hacia Europa se ha convertido en un
problema para los paises receptores como ltalia, Francia y Espaiia, al grado que tanto en estos
y como en otros paises se han promuigado leyes que la restringen y endurecen las medidas

para ingresar a su territorio..

* Datos de Betsy G 4n, 2000, La poblacidn Hisp : 2000, Current Population Reports, C2KBR/01-3SP, U.S,
Census Bureau, Washington DC., y Therrien, Melissa and Roberto R. Ramirez, 2000, The Hispanic Population in
the United States: March 2000, Current Population Reports, P20-535, U.S. Census Bureau, Washington DC.,
2000

3 Véase Este Pais (126), México, D-F., septicmbre de 2001, p. 23



CUADRO 3.2
La poblacion hispana en Estados Unidos de América (2000)

Tema Cuntidad ~ Porcentaje
ORIGEN HISPANO O LATINO OTRO HISPANO 28,4
Poblzcion total 281421906 1000
Hispano o tino (de cunlquics raza) 15305818 25 |cudluerovohspa 17.3 MENCANO 585
No hispano o latino 246116088 s
HISPANOD O LATINO POR ORIGEN Espatiol 0.3
Hispano o latino (de cusiquier razs) 35305818 1000 Sudamariano 3.8
Mexicano 2064071 58.5
Pucrtormiqueito 3406178 95 | Centroamericano 4.8
Cobmno 124 685 35 .
O hispeno o latino 10017244 e LDominicno 22
L (Repoblica D 768545 22 cupano 33
G icana (excluye Mexi 1686937 a8
Costarricense 68588 02 .
Guatemalteco 12487 11 PUERTORRIQUENO 55
Tlondurco 217569 06
Niceraguense 171684 05
Perameflo 923 Q3
Salvadarefo 655,165 19
Ovo centroamericano 103.721 03
Sudsmericano 1353.562 38
Argentino 100864 03
Boliviano 42,068 [}
Chikno 8849 02
Colombiano 470684 13
Ecuakotiano 260559 07
Pataguayo 8769 0.0
Petuano . 233926 0.7
Unsguayo 18804 1]
Venczolano 91.507 03

Owo sudamericano s515n 02
t 100.135 03

Fuentes: Oficina del Censo de bos Estados Unidos, Censa 2000, Compendio de Datos 1 (Summary File 1), .
Cuadro y grifica de Guzmdn, Betsy, La poblacidn hispana. Informacidn del censo 2000, Cusvent Population Reports,
C2KBR/UI-3SP, U.S. Census Bureau, Washington DC, Julio 2001



CUADRO 3.3
Extranjeros en Estados Unidos de América nacidos en México (afio 2000)

Census 2000

Caracteristicas Suplementary Survey*
Poblacién total macida en México 8,774,313
Estatus
Naturalizados 1,916,963
Sin Ciudadania 6,857,350
Afio de ingreso
Antes de 1970 717,749
1970-1979 1,323,487
1980-1989 2,383,038
1990-1999 4,048,548
2000 301,491
Edod
Menos de 18 aflos 1,121,005
18-29 2,822,677
30-49 3,599,232
50 afios 0 mas 1,231,399
Sexo
Masculino 4,856,169
Femenino 3,918,144
Origen**
Hispano 63,733
No Hispano 8,710,580

*CS2000 (Census 2000 Supplementary Survey ) Es parte de una serie de evaluaciones que incluyen los dnos del Censo del 2000 evaluldns bajo DSSD (Decenial Siatical Methods Division) en

Fuente:  Malone, Notan J,

cosrelacion con March 2000 Current Population Survey el cuales

base » las di (1950).

CS2000 es una actualizacion del 9 de julio del 2001, por [o constituye un estimado mds especifico.
Hispanos son todos lquellos d: padre o madre mexicanos; No Hupums. son squellos que sus padres tienen un origen no hispano pero que nacieron en teritorio mexicano.

of 2000 Nativity Data, pp23-26 [en linea] <http_/Awvww.census.gov> [Consutta: 12 de en:ro de 2000}

1
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CUADRO 3.4
Mexicanos en el extranjero* segiin estimaciones del Informe Final (1998)

América 1998 Europa 1998 Otros paises 1998
Canadi 22,680 Alemania 3,850 Israel 1,770
Paraguay 6,540 Espafia 3,930 Australia 730
Bolivia 6,480 Francia 2,530 China 230
Guatemala 2,700 Italia 1,200 Kenia 150
Venezuela 2,500 Reino Unido 910 Filipinas 136
Argentina 1,980 Holanda 870 Libano 17
Panama 1,730  Estado Vaticano 440 Federacién Rusa 9]
Costa Rica 1,570 Suecia 360 Corea 79
Colombia 1,440 Grecia 360 Singapur 69
Repiiblica Dominicana 1,120 Austria 340 Polonia 66
Cuba 1,090 Suiza 290
Chile 1000 Bélgica 250
Nicaragua 850 Dinamarca 159
Ecuador 760 Noruega 141
Peri 690 Portugat 129
Brasil 600 Irlanda 109
Eé::ﬁ%&m” 1800 Finlandia 64
Total 54,930 15,932 3438

Fm"i“;’i’¥3:‘2?.‘.h.f‘f,“ icas de a poblacién mexicana en edad ciudadana residente en el pais y en el extranjero durante la jornada electoral del ao 2000,

México, Comisin que estudia las modalidades del voto de los mexicancs en el extranero, IFE, 1998
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CUADRO 3.5
Mexicanos en la Uni6én Europea (2002)

Pais ' Registro actual Registro anterior Negales
Bélgica y Luxemburgo 1,500 600(2000) ;1--25
Francia 6,000 3500¢2000) nd.
Alemania 6,069 n.d. +-1000
Dinamarca 250 215 (2001) +-10
Espaiia 3,900 3400¢2001) +-1000
Holanda 700 nd. +.25
Gran Bretafia 1,200 90072000 +-500
Portugal 150 100(2001) +-10
Finlandia 124 114(2000) nd.
Irlanda 250 125(2001) nd.
Italia 5,000 400002000) +100
Austria 500 nd. nd.
Suecia 459 nd. nd.
Total 26,139 12,954 +-2,645

SEl niimero de ilegales son solo estimaciones/ n.d.= no hay datas

Fuente: Milenio Semanal, México, D'F,, junio 24 de 2002 (con datos de Consulados de México en la Unidn Europea y Académicos)
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Por ahora, la migraciéon mexicana no representa un problema para la UE, como si lo es la
ecuatoriana, la colombiana, la peruana o la cubana. Ello se debe a varios factores,
principalmente el alejamiento radical de las pautas culturales mexicanas, las restricciones
naturales de! idioma, ademas de las complicadas condiciones para obtener la residencia legal y
los permisos para trabajar en territorio comunitario.®

El futuro de la migracién es dificilmente de prefigurar debido a que es imposible
anticipar eventos y cambios diversos en los factores que inciden en el cuantioso éxodo de
mexicanos a E.U.A. Las m4s modestas perspectivas sobre los flujos migratorios a ese pais
indican que manteniendo las actuales tasas, se configura un escenario donde poco mas de 3.5
millones de personas habran emigrado a ese pals entre 1996 y 2010,7 lo que significa que,
aunado al crecimiento natural, en pocos afios Ia poblacién mexicana en llegara a consolidarse

como el grupo étnico més numeroso en E.U.A.

3.2.2 Marginacién y pobreza

La realidad de los mexicanos en los Estados Unidos de América no puede desagregarse
facilmente ya que esté ligada directamente a la de otros grupos étnicos de origen hispano. En
gran parte de la poblacién estadounidense, asi como en muchos sectores gubernamentales,
existe la percepcion de que los mexicanos son parte indisotuble de los hispanos, y en esa
agregacion se refieren a ellos como un grupo homogéneo, aunque en realidad existe una
marcada heterogeneidad.

Ahora bien, si algo caracteriza a los hispanos de otros grupos raciales son los altos
indices de pobreza que padecen un significativo porcentaje de ellos. Como se sabe, las
miltiples carencias y dificultades que genera la pobreza tensan al maximo las posibilidades de
supervivencia de las familias y destruye hogares enteros. De tal manera, la pobreza en la
poblacién hispana es un aspecto paraddjico y complejo, ya que gran parte de esta ha emigrado
a E.U.A. por las carencias en su pais de origen. Estimaciones de la Organizacién de las

Nacijones Unidas sefiala que entre 1970 y 1980 habia 50 millones de pobres e indigentes en

S «“Migracion: la paranoia europea” en Milenio semanal, México, D.F., 24 de junio de 2002, pp.48-50
7 Corona y Tuirén (2001), op. cit., p. 473
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América Latina, y que en el 2000 habrian aumentado a 224 millones. Las expresiones de esta
tendencia se reflejan en los mismos indices de migracion hacia E.U.A. y también a Europa.®

La mayoria de las fuentes del gobierno estadounidense incluyen datos referentes a los
hispanos, pero pocas proporcionan informacioén desglosada por origen étnico, sin embargo, las
cifras para dicha poblacién en su conjunto reflejan las tendencias que prevalecen entre la de
origen mexicano. Investigaciones y datos recientes muestran que en los diversos grupos que
conforman la comunidad hispana en E.U.A. hay mayor incidencia de pobreza, particularmente
entre la poblacion de origen mexicano que reside en los estados del sudoeste, donde crece mas
rdpidamente que para cualquier otro grupo.’ Durante cuatro afios consecutivos a partir de 1994
la incidencia de pobreza entre los hispanos ha sido mayor que para los negros. De los tres
grupos étnicos numéricamente més importantes de hispanos, los mexicanos tienen actualmente
los niveles de ingreso mis bajos.'® El periodo de 1980 a 1996 se caracterizo en general por
altos niveles de crecimiento econémico en E.U.A., sin embargo fue acompafiado por una
creciente desigualdad donde la poblacién de origen hispano fue la mas afectada. Datos del
Censo del 2000 seflalan que mientras en 1999 el 22.8% de los hispanos vivian en la pobreza,
comparado con un 7% de los no hispanos, para el afio 2000 ese porcentaje se redujo a 21.2%.
(CUADRO 3.6) Sin embargo, el nimero de hispanos pobres no cambid significativamente entre
un afio y otro, lo cual se observa en comparacién con afios anteriores, por ejemplo, mientras en
1990 habia 21,405 hispanos que vivian en pobreza extrema, para el afio 2000, habian
aumentado en mis del 50%."' Apreciaciones similares tiene Consejo Nacional de Poblacién,
pues sus estimaciones seflalan que aproximadamente 24% de los mexicanos en E.U.A. vive
por debajo de los parametros de la pobreza.'? Datos del Censo del 2000, muestran que de los
8.2 millones de desempleados estadounidenses, 1.2 millones son de ascendencia hispana. En
ese afio habia un 6.8% de desempleados latinos, comparado con un 3.4% de la poblacién no
hispana, y en el desglose por grupos, los mexicanos tenian un indice de desempleo del 7%;

esta tasa se elevo en noviembre del 2001 a mas del 7.6%."*

* Bernardo Kliksberg, “E! circulo de hierro™ en Enfogue, suplemento diario Reforma, México, D.F., 12 de enero

2003.

’:oEllainc Levine, Los nuevos pobres de Estados Unidos: los hispanos. México, IIE-CISAN_UNAM, 2001., p. 55
bid, p. T

!* Joseph Dalaker, Poverty in the United States: 2000, Washington, D.C., U.S. Census Bureau, U.S. Government

Pﬁnling Office, September 2001 (Current Population Reports P60-214)

'? La Jornada, México., D.F. 7 de enero de 2002.

13 “Desemplean en EU a los mexicanos™ en Milenio semanal (222), México, D.F, 17 de diciembre de 2001., p 27
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GRAFICA 3.6
Indices de pobreza por raza y origen hispano (1959-2001)
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Los hispanos més explotados y depauperados son aquellos que ingresan a E.U.A. de
manera ilegal y una buena parte de los trabajadores hispanos son los trabajadores peor pagados
en ese pais. México es uno de los principales “proveedores” de mano de obra barata de
Norteamérica, de los {1 millones de trabajadores migrantes en zonas agricolas,
aproximadamente 3 millones son mexicanos provenientes de estados como Qaxaca, Zacatecas,
Michoacan, Guanajuato, Puebla, Chiapas, Guerrero, Sinaloa, entre otros. El trabajo agricola,
una de las principales fuentes de empleo de los inmigrantes, esta catalogada entre las 250
peores tareas remuneradas segin el Almanaque de Empleos de E.U.A. del 2001. El Fondo de
Justicia para los Trabajadores Agricolas sefiala que los salarios oscilan entre el salario minimo
federal, 5.15 dblares, hasta 7.68 délares la hora, cantidades insuficientes para una vida digna
en ¢se pafs, lo que provoca que los trabajadores agricolas vivan en la pobreza. Se calcula que
mas del 80% de los trabajadores indocumentados se ubican en los mismos cinco estados donde
residen ya las tres cuartas partes de los hispanos: California, Texas, Nueva York, Florida e
Nlinois. Como se seflalé anteriormente, es los campos de California en donde se estima se
concentran mas de un millén de trabajadores migrantes mexicanos, la mitad de ellos con
residencia permanente, y otra parte que regresa cada afo a territorio mexicano. En dicho
estado, los salarios agricolas son mas altos, entre 7 y 11 ddlares la hora, a diferencia de otras
zonas que van de 5 a 7 délares la hora. No obstante, son ingresos de empleos temporales, lo
que vuelve vulnerables a los trabajadores y a sus familias."

Adicionalmente los niflos hispanos menores de 18 afios son los mas afectados por esta
situacion. Representan el 16.2% del total de nifios en E.U.A., pero constituyen casi el 30% de
los nifios que viven cn los margenes de la pobreza.'* La poblacién hispana es el grupo que
presenta las mds altas tasas de desercién escolar y lo mas bajos niveles de escolaridad y
quienes muestran las mayores desventajas educativas son los de origen mexicano. Ello esta
asociado a que en los grupos hispanos se presentan mas factores de riesgo conjunto como
familias disgregadas, bajo nive! educativo de los padres y limitaciones en el conocimiento del

inglés'® entre otros, que inciden negativamente en el desarrollo escolar. A 1o anterior, hay que

14 «E| Caivario de los pobres”, Milenio semanal, diciembre 3 de 2001, pp.34-38

'S Yéanse Betsy Guzman, (2000), y Melissa Therrien and Roberto R. Ramirez, (2000), Doc. Cit.

'% En un estudio de opinidn, el Pew Center mostré que el obstaculo mas grande para que los inmigrantes
mexicanos sc integren a la sociedad estadounid es el idi Ya que un porcentaje muy reducido de ellos, de
entre 11 aftos o mas es bilingue (+- 20%), y apenas el 2.5% domina el inglés, el resto domina el espaiiof y en
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agregar que la educacién que reciben las minorias étnicas difiere de aquella que reciben la
mayoria de los estudiantes blancos; las diferencias socioeconémicas se reflejan en la situacion
dentro de las escuelas mismas, como desigualdad en la infraestructura y los recursos
materiales disponibles, ademas de diferencias en los planes y programas de estudio.'”
Precisamentc en los Gltimos lustros, debido a su rapido crecimiento demografico y a
los crecientes problemas socioecondmicos que los han acompafiado, se empez6 a tomar en
cuenta a los hispanos en los ambitos gubernamentales y académicos como una minoria étnica
importante en E.U.A. Actualmente existe un debate sobre lo que los hispanos representan
social y politicamente para ese pais, y una de las preocupaciones se refiere a los beneficios que
reciben a través de los servicios que ofrecen los estados. Su creciente pobreza los ha obligado
a recurrir mas a la asistencia piblica, sin embargo, la escasa ayuda gubernamental ha resultado
cada vez menos eficaz para aliviar las penurias de los pobres.'® En algunos estados los
servicios publicos se han restringido para los hispanos, con la justificacion de que la mayor
parte de los impuestos que pagan lo hacen mediante retenciones automaéticas sobre ndminas,
ain cuando los nimeros de registro para dichos fines sean apocrifos, y estos constituyen
ingresos para el gobierno federal. Pero los servicios que reciben, como educacién para sus
hijos y servicios de salud gratuitos —en caso de emergencia, o cuando no los pueden pagar-
representan gastos para los respectivos gobiernos estatales y locales.!® A pesar de esta
realidad, anualmente emigran entre 300 y 350 mil mexicanos a Estados Unidos de América, de
forma legal e ilegal; y no obstante que cada afio regresan temporalmente un porcentaje
significativo, a los cuales gubernamentalmente se les denomina “paisanos”, en su mayoria
retornan a dicho pais, reforzando muchas de las estructuras que reproducen la pobreza de los

hispanos.

3.3 Las paradojas de la migracién
3.3.1 El impacto de las remesas
No obstante las carencias en que se encuentran los hispanos en Estados Unidos de América,

parte de sus ingresos en labores mal pagadas se¢ han convertido en una fuente de divisas

muchos casos solo hablan lenguas indigenas, Véase 2002 National Survey of Latinas, Washington D.C., Pew
Hispanic Center, Kaiser Family Foundation, december 2002.

' Levine, op. cit., p. 132

'* Levine, op.cit., p. 184
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importante para varios paises de América y en el sustento de muchas familias marginadas. Se
calcula que cada dia se envian a Latinoamérica mas de dos millones y medio de ddlares
provenientes de E.U.A., producto de! trabajo de millones de migrantes en ese pais. Tan solo en
el afio 2001, tales envios totalizaron 23 mil millones en remesas familiares, y mas de 3 mil
millones en tarifas de envio. El 72% se hace a través de transferencias electrénicas, 17% son
giros monetarios, el 10% en efectivo y apenas el 1% se envia por medio de cheques. Mas de la
mitad de este flujo es generado por aproximadamente cinco millones de trabajadores que
ganan 17 mil délares o menos al afio; esto es posible gracias al ahorro anual que suma mas del
20% de sus ingresos.

No obstante, se calcula que el volumen de las remesas es mayor que las cifras
anteriormente citadas. El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) estimé que en el afio
2000 poco mas de 3 mil millones de délares trasferidos no se reportaron. Otras estimaciones
sugieren que un 30% de las remesas anuales no se contabilizan, lo que significa que en el aflo
2000 pudieron alcanzar mis de 24 mil millones de dé6lares. Con un crecimiento estimado anual
del 15%, se calcula que para el 2006 las remesas llegaran a sumar hasta 40 mil millones de
dolares, y para el 2010 podrian llegar a 130 mil millones.

E! producto de trabajo de millones de inmigrantes representa una ventaja para las
economias de varios paises latinoamericanos. Las remesas llegan a conformar un porcentaje
significativo del Producto Interno Bruto en paises como Venezuela, Ecuador, Peni, El
Salvador, y México, (CUADRO 3.7) y en casi todos los paises de Latinoamérica son iguales o
mayores a los ingresos que se perciben por concepto del turismo. En Cuba, por ejemplo, al
menos para el 23% de las familias, las remesas representan un ingreso vital sin el cual no
podrian comprar muchos satisfactores que s6lo estan disponibles en délares.”® Las remesas
son, para un porcentaje significativo de familias pobres latinoamericanas, una fuente
importante de financiamiento, pero ademds suministra una via de movilizacion social hacia el
segmento de las clases medias; una expansion que los propios gobiernos no han podido lograr.
Esta situacion refleja las condiciones econdémicas de Latinoamérica, donde impera la pobreza

y las carencias de oportunidades para gran parte de su poblacién.

"% thid, p. 65
*¥id. Jan Smith Ramos, “El dorado esta al norte” en Newsweek en espaiol, 10 de diciembre de 2002, pp.36-42
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CuaDRO 3.7
Ingresos a México por remesas familiares

istribuci i ti Comparacién Intemacional:
Pafses Sel (2000)
Nombre Lugar Ocupado Participacién Porcentual Millonesde  Como %
Pais Délares del PIB
1995 2001 1995 2001
Michoacin ! ! 1169 India ¥ 1002 242
Guanajuato 3 2 831 México? 8,895 144
Jalisco 2 3 789  Turquia 4,560 224
Estado de México 7 4 7.16  Espafia 3414 061
Guerrero 4 5 627 Porugal 3,131 298
Verseruz 15 6 599 Egipio 2852 293
DF. 5 7 561 Marruecos 2,161 6.57
Oaxaca 8 -8 403  Bangladesh 1,958 431
Pucbla 6 ;9 397 ElSaivador 1751 1326
Hidalgo 16 389 Dominicana 1689 859
Morelos 9 282 Grecia Le13 142
San Luis Potosi 10 282 Ecuador 1317 968
Tamaulipas 21 269 Nigeria¥ 1301 356
Sinaloa 13 262 Indonesia 1,190 0.78
Chiapas 21 251 Colombia Lus 138
Durango 14 211 Brasil 1,13 019 .
Zacatecas 1 2.10 Paguistin 1075 182
Chihushua 19 205 Pen ns 134
Nayarit 20 191 Tinez 700 3567
Querétaro 17 179 Guatemala 563 29%
Coahuila 18 169  China 556 005
Sonora 24 167 Croacia Fx]} 219
Baja California 23 164 Honduras 410 691
Nuevo Ledn 2 1.56 Nicaragua 0 1335
Aguascalientes 12 124 Filipinas 125 0.17
Colima 25 115 Costa Rica 109 131
Tiaxcala 26 075  Argentina ¥ 29 001
Tabasco 32 070
Yucatin 28 042
Quintana Roo 29 037
Campeche 31 028
Baja California Su 30 32 021
TOTAL 100.00 10000
1/ Datos de 1999
2/ Datos de 2001
Fuente: Banco de México, Informe amual 2001, con datos del Balance of Payments Yearbook y Estad Fis 1 ionales (FMI)
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Es por ello que dificilmente se puede detener el fenémeno del proceso migratorio a
E.U.A. a pesar de situaciones politicas y econémicas coyunturales. Es parte del progreso de
esta region y no puede ni debe desdefarse, ya que sus implicaciones van mas alla de las cifras
econémicas. Para México durante los afios noventa las remesas representaron entre 3% y 5%
de los ingresos de cuenta corriente. En esa década el monto que ingresaba por ese concepto al
pals, crecié a un ritmo de 12.5% anual.

En términos absolutos, segin el Anuario 2000 de Balanza de Pagos del Fondo
Monetario Internacional (Balance of Payments Yearbook, 2000, FMI), México ocupa el

segundo lugar, después de la India, y el primero en Latinoamérica por la cantidad de dinero
recibido de sus ciudadanos residentes fuera de sus fronteras.Se calcula que en e} afio 2001 se
recibieron aproximadamente entre 9.300 y 10 mil millones de délares en este rubro,
representando la segunda o tercera fuente de divisas, poco méis o poco menos respecto a los
ingresos del turismo y solo por debajo de los ingresos que generan el petrdleo. Estimaciones
recientes indican comparativamente que las remesas se estdn convirtiendo en factor que
compite con otras fuentes de ingreso en la balanza comercial del pafs, al grado si se suman
aquellas que no son registradas, las remesas constituyen la segunda fuente de ingresos a partir
del afto 2001. (CUADROS 3.8 y 3.9)

No obstante la pobreza a la que estdan sometidos un gran nimero de mexicanos en
E.U.A,, su situacién en muy diferente a aquella que podrian tener en México. Solo para
comparar, el ahorro anual de los mexicanos en Norteamérica asciende a 7 mi! millones de
délares; en México, las cuentas de ahorro para personas de ingresos medios acumulan apenas
143 millones de ddlares. Los trabajadores migrantes en E.U.A. destinan alrededor del 15 % de
sus ingresos a los envios que realizan a México, los cuales dan sustento a aproximadamente 20
millones de individuos. Aproximadamente 1.3 millones de hogares mexicanos reciben remesas
del exterior, y se calcula que el 20 % es aportado por mujeres migrantes. Datos del Banco
Mundial (BM) indican que las familias que reciben remesas ahorran anualmente 1,500
millones de doélares. El nivel de ahorro de las familias de emigrados es de 14 % de sus

ingresos, superior al 12.5 % promedio de los hogares que no reciban envios de esta naturaleza.
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CuaDrO3.8
Porcentaje de las remesas respecto a Inversion Extranjera Directa, Exportaciones de petréleo y Turismo (1995-2001)

Ao Remesas IED EPC Turismo
1995 3,672 38.6% 495% 59.4%
1996 4,224 46.0% 39.5% 60.9%
1997 4,865 37.9% 47.1% 64.1%
1998 5,627 48.5% 88.4% 75.1%
1999 5910 48.7% 66.7% 88.8%
2000 6,573 48.6% 44.2% 79.2%
2001 8,900 11.5% 69.5% 106%

Fuente: Banco de México, Informe Anual 2001



GRAFICA 3.9
Ingresos por remesas a México (1989-2001)
Cifras en millones de délares
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Segln pronésticos del BM, el flujo de las remesas a México podria aumentar a tal
grado que en los siguientes 10 afios el monto podria llegar a 130 mil millones de délares, la
estimacién maés alta que para el resto de los paises latinoamericanos.?' Existen pueblos y
municipios enteros que obtienen maés del 50 % de sus ingresos de las remesas. Una vez que el
dinero llega a las familias de los migrantes su destino puede ser muy diverso, generalmente
tiene un efecto multiplicador sobre los ingresos y el consumo de sus comunidades y regiones
de origen. Al menos 10% de las remesas encuentran en su destino una inversion productiva.
Estos recursos sirven también para el mejoramiento de las viviendas, pago de deudas no
siempre productivas, pago de obligaciones comunales y compromisos religiosos.

Estudios recientes seflalan el crecimiento de organizaciones transnacionales —es decir,
México-americanas- en lugares donde los niveles de gobiemno, local o federal han dejado de
tener participacion relevante. Fiestas Patronales, construccion de obras publicas y sobre todo
el mantenimiento de edificaciones religiosas se realizan sin la intervencién de diferentes
ambitos de gobiemo. La migracién ha funcionado como un factor para mejorar las condiciones
econémicas de las familias, asegurado de alguna manera por el constante envio de remesas;
los frutos son el retorno de los migrantes en cuanto se alcanza la cantidad para proyectos como
la construccién de una casa, la compra de un terreno o la decision de poner un negocio. Sin
embargo, lo cierto es que muchas familias llegan a convertirse en dependientes de los recursos
que le ofrecen sus familiares migrantes. Es decir, entre mds siguen creciendo los ingresos por
remesas, éstas se convierten en una estrategia de dependencia de familias y pueblos enteros,
como de hecho ya existen en varios estados de la Repiiblica mexicana.

Pero las remesas no significan necesariamente un beneficio para toda una comunidad.
En muchos pueblos, municipios y barrios mexicanos, la diferencia entre los pobres y la gente
que vive comodamente es un familiar en Estados Unidos de América, una divisién que ha
causado profundos resentimientos.?*;,Por qué crece en monto de las remesas a la par de que
aumentan los indices de pobreza entre los hispanos en E.U.A.? No es fécil dar respuesta a esta
pregunta, de hecho amerita un estudio aparte. Tan solo para ejemplificar se debe tomar en

cuenta que una familia de cuatro personas con ingresos anuales de menos de 16,400 délares es

21 “Eq los mojados confiamos™ por Gisela Vazquez y Alejandra Xanic, en Cambio,27 de enero de 2002., p. 13
2 Marcela Ibarra Mateos, “Remesas y posibilidades de desarrollo local™ en E! Cotidiano (108), México,
Universidad Auténoma Metropolitana-A, julio-agosto, 2001, pp.22-30

 Zarembo, art. cit.p. 18
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considerada pobre en E.U.A.; dicho monto, dividido entre los cuatro miembros de la familia,
4,100 délares por persona, es un ingreso per cdpita superior al que se registra en casi la mitad
del mundo. Es 60% superior al ingreso per cdpita actual en México y mas de lo que percibe
alrededor de 80% de la poblacién econémicamente activa en nuestro pais.** Este factor, como
otros, hace atractivo emigrar para muchos mexicanos y asi poder alcanzar un nivel de vida

mejor, una vez que encuentran algin trabajo estable en E.U.A.

3.3.2 ;Una nueva politica hacia los mexicanos en E.U.A.?

¢Qué importancia tiene esta comunidad para el gobierno mexicano? Es necesario sefialar que
los mexicanos en E.U.A., ademas del volumen de remesas que envian, generan 821 mil
millones de délares del PIB estadounidense, casi el doble del que registra México, de
aproximadamente 484 mil millones de dolares.”® Esta paraddjica situacién ha obligado at
gobiemo mexicano a redefinir varias de sus politicas migratorias en el contexto de sus
relaciones con Estados Unidos de América, ya que sobrepasa lo limites de la percepcion que
aun subsiste sobre los migrantes mexicanos.

Durante las décadas de los aflos cincuenta hasta la de los ochenta, México mantuvo una
politica ambigua entre acercamiento ¢ indiferencia hacia la comunidad mexicana en E.U.A. El
primer convenio de aceptacién de los denominados braceros mexicanos en 1943, por medio
del cual la Administracion del Seguro Agricola estadounidense contraté a trabajadores
mexicanos, fué la primera politica que reconocié la importancia de la migracion para una parte
de la sociedad mexicana. A éste, le siguieron en 1951 y 1954 dos acuerdos mas, los cuales
marcaron en parte la tonica del interés del gobierno mexicano sobre los inmigrantes,
entendiéndose como la aceptacion de la migracién a E.U.A. por motivos econdémicos,
impulsada por las carencias estructurales en México. El nimero de solicitantes siempre fué
mucho mayor de lo que los convenios esperaban, ello incidié para que en la década de los
setenta la migracién mexicana a E.U.A, principalmente ilegal, se acelerara. Mientras en 1970
el flujo anual de migrantes oscilaba en 27 mil personas, para la década de los ochenta aumenté

hasta 140 mil, alcanzando su tope promedio de 300 mil en 1995. Al mismo tiempo el gobiemo

M Levine op. cit. p. 11, y Dalaker, Joseph, 2000, Poverty in the United States: 1999, U.S. Census Bureau, Current
Population Reports, P20-207
# Milenio Diario, México D.F., 24 de julio de 2001 (con datos de Banamex Accival)
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estadounidense restringi6 gradualmente la inmigracién con medidas estrictas, y de hecho con
el tiempo, ambos gobiernos se olvidaron de los términos de los convenios.

Durante la década de los ochenta, el gobierno mexicano no generé ninguna politica
consistente hacia los mexicanos en E.U.A. y solo volvié a poner el dedo en el renglon hasta la
década de los noventa, cuando el tema migratorio se convirtié en uno de los aspectos mas
controvertidos en la serie de discusiones que llevaron a la firma del Tratado de Libre
Comercio con América del Norte. Pero es hasta 1996, al aprobarse las reformas a la Ley de
Nacionalidad que se definié una perspectiva diferente sobre la comunidad de mexicanos
radicados en E.U.A.; ésta se empalmé con la discusion sobre el voto de los mexicanos en el
extranjero y con los trabajos para consolidar la matricula consular que proporciona y facilita a
los mexicanos en ese pais una forma de identificacién en su relacién con las diversas
instancias gubernamentales.

El impacto que significan las remesas para la economia del pais no podia seguir siendo
desapercibido. Por ello se puede afirmar que a finales del afio 2000, se inicia una nueva
politica del gobierno mexicano hacia los migrantes radicados en E.U.A., que se refleja en el
discurso, las intenciones y las acciones del nuevo grupo en e! poder. A partir del afio 2001 el
tema migratorio se insertd prioritariamente en la agenda binacional México-Estados Unidos de
Ameérica con la finalidad de transformar la visién actual del gobiermno estadounidense de la
inmigracion desde México. A través del Consejo Nacional de Poblacion y de la Direccion
General para Asuntos Consulares de la Secretaria de Gobernacion, se iniciaron negociaciones
sobre asuntos migratorios entre E.U.A. y México. La idea central fué eliminar la percepcién
negativa que se tiene de la inmigracion y que ahora se considera como una cuestién de
seguridad nacional, y tratarla como un fenémeno susceptible de ser controlado y beneficiarse
del mismo. El gobierno mexicano propuso cinco temas sustantivos sobre el tema migratorio:
i) La regularizacién de los mexicanos ilegales en Estados Unidos de América; ii) La
ampliacion de los programas de trabajadores migratorios temporales, ya que menos de 100 mil
mexicanos se benefician de los casi desconocidos programas actuales H2A y H2B; iii) La
transferencia de recursos para desarrollo regional en las zonas tradicionales expulsoras de
migrantes en México; iv) El estudio y revisién de los limites en el nimero de reunificaciones

familiares; y v) El mejoramiento de la seguridad de la frontera comtn.
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Sin embargo, debido a las repercusiones de los ataques terroristas en E.U.A. en
septiembre de 2001, las negociaciones y varios objetivos de esta nueva politica quedaron en la
incertidumbre. No obstante, el gobierno mexicano ha continuado insistiendo en e! tema y ha
definido nuevas estrategias de acercamiento con los mexicanos en ese pais. En diciembre de
2001 el Instituto Nacional de Migracién y la Procuraduria Federal de la Repiblica anunciaron
la creacién de una Fiscalia Especializada en Asuntos Migratorios, dividida en las fronteras sur
y norte del pais, con el fin de castigar a los traficantes de personas asi como a los funcionarios
puiblicos que permitan violaciones a las leyes migratorias del pais.?® A mediados de! afio 2002,
se cred el Consejo Nacional para las Comunidades en el Exterior, el cual reemplazé a una
inoperante Oficina Presidencial para Mexicanos en el Exterior crecada a finales del afio 2000.
Este Consejo Nacional es una comision intersecretarial encabezada por el Presidente de la
Republica y define las lineas de trabajo conjunto de la Coordinacién Nacional de Oficinas
Estatales de Atencidon a Migrantes (Conofam) y la Direccién General para las Comunidades en
el Exterior del la SRE, cuyo propdsito es crear canales institucionales mas amplios entre el
gobierno y dicha comunidad. Funciona a través de Instituto de los Mexicanos en el Exterior,
organismo gubernamental que por primera vez integra directamente a representantes de
diversas organizaciones de mexicanos radicados en E.U.A. en el disefio de politicas hacia los
mexicanos en el exterior.?’

En esta nueva politica del gobierno hacia la comunidad de mexicanos en E.U.A,, se
vislumbra encauzar prioritariamente las remesas en un marco definido y controlable, lo que
significa el reconocimiento explicito de su impacto en la economia mexicana y
sustancialmente en el desarrollo de varias comunidades en el pais. Se han definido tres cursos
de accion: primero, ¢l impulso de la matricula consular; segundo, la vinculacién del potencial
econémico de las comunidades en el exterior con aquellas zonas pobres y expulsoras de
migrantes y; fercero maximizar el envio de las remesas incidiendo en la reducciéon de los
costos de envio. ’

La matricula consular se ha convertido en uno de los instrumentos de identificacién a

través del cual los migrantes mexicanos pueden realizar algunos tramites ante instancias del

26 Reforma, México, D.F. 22 de diciembre de 2001.
27 EI 17 de diciembre de 2002 luy6 la eleccion de cien “lideres” migrantes en EUA organizada por los
Consulados. Los integrantes forman parte del Consejo C Mtivo del Instituto de los Mexi en el Exterior,
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gobierno mexicano y, con el cual las autoridades estadounidenses confirman a nacionalidad y
la edad de! portador. Ha ganado aceptacién principalmente en aspectos financieros, ya que
gran parte de los bancos en E.U.A. la aceptan para realizar tramites y abrir cuentas bancarias,
lo que ha permitido a mucho migrantes mexicanos contar con un mecanismo de ahorro seguro
y un mejor instrumento para el envio de remesas a México. Entre €] 2001 y e! 2002 se llegaron
a entregar mas de un millén de matriculas, una cifra que jamas se habia alcanzado desde que
se implement6 en 1993. No obstante, el impulso a la expedicion de matriculas consulares ha
sido contraproducente. El gobierno estadounidense no se ha pronunciado sobre la misma y
algunos gobiernos estatales han seialado que estd sirviendo como un incentivo mas a la
migracién ilegal. Segiin un informe del Centro de Estudios Migratorios en ese pais, la
aceptacion abierta por parte del gobierno estadounidense de la matricula consular mexicana,
incidira en la inmigracién de mas mexicanos indocumentados.?®

Con la abierta intencién de vincular el potencial econdmico de los mexicanos
migrantes que han hecho significativas fortunas en E.U.A., el gobierno mexicano creé el
programa “Adopta una Comunidad” para apoyar con sus recursos a 90 micro regiones en
pobreza extrema y con altas tasas de expulsidon de migrantes. A través de la ahora desaparecida
Oficina Presidencial para Mexicanos en el Extranjero, se invitd a migrantes exitosos para que
aportaran en conjunto mas de 200 millones de dolares en un lapso de cuatro afios para 1,020
proyectos educativos, de salud, prod\uctivos y otros.?® En este mismo sentido, se trabaja en un
proyecto piloto conjunto con Nacional Financiera, el Banco Mundial, el Banco Interamericano
de Desarrollo y organizaciones no gubernamentales para formular y evaluar proyectos de
inversién entre migrantes y sus comunidades, con la finalidad de que los recursos de las
remesas sean aprovechados en inversiones productivas. El objetivo es tratar de “revivir” zonas
que han decaido con la emigracion, principalmente en estados como Zacatecas, Guanajuato y
Michoacdn. También se implemento el “Programa Modelo California-México” con una
inversion de 280 millones de délares, provenientes principalmente de Universidades de

California para apoyar a siete estados de la Republica en programas dirigidos a jévenes en sus

entre sus funciones estan asesorar al gabierno en el diseilo de politicas piblicas dirigidas a los mexicanos en cl
exterior. (Reforma, México, D.F, 18 de diciembre de 2002)
2 Milenio diario, México, D.F. 21 de octubre de 2002.

Vale la pena sefalar, tan solo como anécdota, que el dia en que se puso en marcha dicho programa, se
recaudaron 32 millones de ddlares, la mayorfa de “paisanos” exitosos en Estados Unidos.

128



POBREZA Y POLITICA: LOS MEXICANOS EN EL EXTRANJERO

comunidades antes de que las abandonen.?® Pero este acercamiento tiene por supuesto otros
objetivos, y es que no solo los partidos estan interesados en acercarse a la comunidad
mexicana en E.U.A.; evidentemente que la postura del gobierno respecto a las remesas es
parte de una politica de Estado, pero detras de esta se esconde el impulso del voto de los
mexicanos en el extranjero, como parte de un interés politico compartido con otras fuerzas
politicas por el potencial electoral que significan los millones de mexicanos en ese pais. Sin
embargo, estas estrategias de politicas piblicas hacia los mexicanos en el exterior esta
reforzando la idea de que para progresar es importante vivir en Norteamérica, por ello es de
suponer que quienes recibirdn el apoyo de los “destacados” migrantes percibiran el potencial

que hay en la opcién de emigrar.

3.4 El voto hispano y la politica estadounidense
Mientras el gobierno mexicano trata de aprovechar el potencial econémico de los mexicanos
en Estados Unidos de América, en este pais las perspectivas son diferentes. En varios sectores
de la opinidn publica y académica norteamericana se ha dicho que partir del proceso electoral
del affo 2000 se evidencié que la comunidad hispana es “la nueva llave” para acceder a la
Presidencia en el contexto de contiendas electorales muy cerradas.?' Por ejemplo, antes de los
atentados de noviembre de 2001 la percepcidn sobre el “potencial” electoral de los hispanos y
por lo tanto de los mexicanos llevé, al Dr. David R. Maciel a argumentar que a pesar de que la
zona fronteriza entre México y E.U.A. es endeble en términos sociales y culturales, ya no se
podia hablar de la “americanizacion” de México, sino de una “latinoamericanizacién” de
E.U.A.*2 Esta idea se reflejé durante la campaiia presidencial del afio 2000, cuando los
partidos Demadcrata y Republicano, con el afan de obtener el voto hispano, hicieron brillar el
suefio de la aprobacién de varias medidas migratorias que regularian la situacién de decenas
de miles de inmigrantes indocumentados hispanos.

El acercamiento de las elites politicas con la comunidad hispana durante dicho proceso
electoral, fué un vuelco a su tradicional actuacion, ya que no era un contacto que se presentara

en una coyuntura especifica con temas controvertidos y discordantes, como sucedié otras

*® Milenio diario, México D.F., 24 julio de 2001
3 David R. Ayén, “El voto latino. América Latina en la politica estadounidense™ en: Foreign Affairs en espaiiol
(Vol. 1 nim. 1), México, ITAM, primavera 2001., pp.147
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épocas. E! fundamento de esta “‘nueva™ actitud politica se encuentra en gran medida en el
cambio demografico antes descrito. A pesar de los problemas que pudieran significar, una
comunidad de tales dimensiones no puede pasar desapercibida para los politicos
estadounidenses de hoy. El nimero de hispanos registrados para votar en este pais aumenté de
6.5 millones en 1994, a una cifra récord de 7.5 millones en el 2000. El voto hispano, —llamado
asi, ya que no se tienen registros desglosados por los sectores que lo conforman—, se elevo en
esta Gltima eleccion sobre los registros previos de 1996 alcanzando casi seis millones del total
estadounidense y, segin algunos estudios electorales, en las siguientes dos décadas el
electorado hispano representara una cuarta parte de la votacién total en dicho pais.”?

Histéricamente el Partido Demécrata ha sido la opciéon para la mayoria de la
comunidad hispana. De los casi 5,000 funcionarios de origen hispano elegidos en el afio 2000,
mis del 90% eran del Partido Demadcrata.>® Entre los cargos mds significativos se encuentran
el del ex- vicegobernador de California, Gray Davis, que se convirtié en el primer gobernador
demdcrata de este populoso estado en los altimos 16 afios; mientras que Cruz Bustamante, de
origen mexicano, se convirtié en ¢! primer hispano en llegar al cargo de vicegobernador. Pero
también el voto de los hispanos nacionalizados estadounidenses fué decisivo en las elecciones
legislativas de E.U.A,, principalmente en los estados del Sur. El Presidente, George Walter
Bush, gané el voto hispano en gran parte gracias a sus seffales de apoyo a una reforma
migratoria. Segun Davis R. Ay6n: “Un cambio de preferencia de alguna pequefia fraccioén del
voto latino habria sido suficiente para modificar el resultado de las elecciones nacionales en su
conjunto. La capacidad para captar el electorado latino en ascenso parece haberse
transformado en el nuevo reto de la estrategia politica con miras al futuro de los Estados
Unidos.”® Al parecer, el crecimiento estimado del voto hispano significa que dicha poblacién
estd concientizindose de! potencial politico que representan, y que de una u otra forma lo
capitalizaran provocando una nueva fase de movilizacion politica.

Debido al porcentaje significativo de mexicanos, quienes son la mayoria de la primera
minoria racial estadounidense y, por su potencial importancia electoral, se podria conjeturar

que tendrian por primera vez la posibilidad de determinar significativamente la dindmica de la

32 pavid R. Maciel, “Crecimiento e importancia del voto latino en los Estados Unidos”, ponencia, Segundo
Seminario Intemacional México-Estados Unidos, Culiacan, Sinaloa, 18 y 19 de noviembre de 1998.
3 .
ibid, p.150
 idem.
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politica interna en la toma de decisiones y el rumbo de las discusiones sobre temas sensibles
de la relacién México-Estados Unidos de Ameérica, y en especifico, sobre las politicas
migratorias. De hecho, se argumenta que los hispanos organizados a través de vinculos de
nacionalidad, pueden llegar a formar parte de E.U.A. ya no solo como una minoria étnica, sino
como un puente entre dicho pais y sus naciones de origen.’

No obstante estas opiniones y analisis, solo magnifican el potencial real de los hispanos
como electores reflejado en cifras reales. Como se sabe, son tres los criterios para saber el
potencial de electores en un pais. E! primero y mds clemental es la edad; el segundo es la
ciudadania, calidad que en muchos palises pasa desapercibida pero que en E.U.A. tiene mucha
importancia; y el tercero, es la integracién de los registros electorales. En estos tres aspectos,
los hispanos estdin muy por atras de la mayoria de raza blanca y la minoria negra. En el afio
2000, la poblacién en edad de votar fué de 200.609 millones de personas, la poblacién con
calidad de ciudadanos eran de 186.366 millones, de los cuales solo se registraron para votar
129.549 miliones. Del universo de personas registradas solo el 5.82% eran hispanos, mientras
que la raza negra, la segunda minoria, representaba el 11.84%. Y mas ain, en términos de
votacion real, de los 110.826 millones de votos, sélo el 5.35% fueron emitidos por los
hispanos, hoy por hoy la primera minoria en EUA, muy por abajo de! 11.65% de los votos de
la poblacién de raza negra.37 (CUADRO 3.10)

Este contraste, indica que al hablar de los hispanos como un grupo homogéneo se ha
magnificado su potencial real como votantes. No se repara en que existen centroamericanos,
cubanos, peruanos, mexicanos, etc., con una cultura politica de origen diversa, la cual incide
en sus niveles de participacion electoral. Sin querer menospreciar el crecimiento de Ia
importancia del voto hispano en las elecciones estadounidenses, es preciso sefialar que la
comunidad de mexicanos en especifico no se ha incorporado al sistema politico de ese pais.
Pese a los porcentajes significativos que representan en muchos rubros, su capacidad para ser
una fuerza politica que influya activamente en las decisiones del gobierno estadounidense

respecto a México es muy débil, y solo se ha presentado en situaciones coyunturales.

% fpid, p.151
% Carlos Gonzalez Gutiérrez, “Los latinos y la politica exterior de Estados Unidos™ en Foreign Affairs en
espailol, Vol. 2 No, 3, México, ITAM, atofio-invierno de 2002, pp.113-122

31 Amic Jamieson, Hayon B. Shin y Jennifer Day, Voting and Registration in the Election of November 2000,
Washington, D.C., U.S. Census Bureau, February 2002 (Current Population Reports P20-542) passim.
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CUADRO 3.10
Poblacién votante en Estados Unidos de América por edad, raza y origen (1996-2000)

Cifras en millones

Caracteristicas Poblacién Ciudadanos Registrados . '_ Votos
total L
Afio 2000 R TR
Poblacién de 18 afios 0 mas 202.609 186,366 - 25 110,826
Blancos 168.733 157.291 -, 95098
Negros 24132 22753 BRI
Asiaticos u otros 8.041 4.7187S _' ' i 2045
Hispanos de cualquier origen 21598 13.158 5934
Afio 1996 SR
Poblacién de 18 afios 0 mas 193.651 179.935 1276610 2 105.007
Blancos 162.799 153.057 ’1 10.259 ; v9l 208
Negros 22.483 21.486 14267 - 11386
Asidticos  otros 6.175 3.865 2210 1741
Hispanos de cualquier origen 18.426 11.209 6.573 - - 4.928

Fuente: U.S. Census Bureau, Current Population Survey, Novembes 2000 and 1996
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A diferencia de otras minorias altamente politizadas como los puertoriquefios y los
cubanos principalmente, cualitativamente los mexicanos en E.U.A. siguen siendo una
comunidad ambigua y compleja. Constituyen la minorfa que se niega a insertarse totalmente a
la sociedad estadounidense, y a la vez es negada, resultado en parte de los efectos del
incesante flujo de nuevos inmigrantes que refuerzan su condicién de minoria étnica.

Estudios de caso recientes, asi como los resultados del Censo del 2000 en E.U.A.,
muestran que, ain cuando una parte de dicha poblacién adopta la ciudadania norteamericana,
en los hechos se consideran mayoritariamente mexicanos. Calderén Chelius, en el estudio
mencionado en el capitulo anterior, encontré que en todas las categorias de mexicanos, desde
ciudadanos, residentes legales e indocumentados, les resulta mas interesante votar tanto en
México como en E.U.A., que en una sola de las dos naciones.’® Esto significa que para los
mexicanos en ese pals, adoptar la ciudadania es una estrategia racional: permite tener derechos
y la posibilidad de abrir espacios entre la sociedad estadounidense; pero no consideran que
dicha actitud produzca contradicciones entre los diversos niveles de identidad, como
ciudadania, etnia o nacionalidad.*®

Por otro lado, las explicaciones para entender cl por qué no se debe exaltar su magnitud
demografica como potencial electoral pueden ser muy diversas. En uno de los pocos estudios
existentes sobre la cultura politica de los mexicanos en Estados Unidos de América, Durand
Ponte*® encontré que el constante flujo de migrantes conlleva a mantener pautas tradicionales
que se asocian a la baja participacion politica; ello explicaria entre otras cosas la inexistencia
de un movimiento lo suficientemente fuerte y organizado para exigir el voto desde el exterior.
Lo cual tampoco significa que no se organicen para defender sus derechos. Los hispanos en
E.U.A., como otras minorias, han luchado por constituirse como sujetos politicos con derechos
para lograr la ciudadania, al tiempo que tambi¢n se han beneficiado de las luchas de otros
grupos, manteniéndose y expresandose dentro de su especificidad. Pero, los mexicanos como

etnia dentro del grupo de los hispanos estin rezagados respecto a otras. En su estudio, Durand

%8 Leticia Calderén Chelius, “Para no volverse ausencia: la construccién de la identidad politica en el proceso

migratorio, el caso mexicano™ en Calderén Cheluis y Martinez Saldafia, La dimension politica de la migracion
i México, Instituto Mora, 2002, p. 141 y ss.

» Cfr. Martha Judith Sinchez, “Nuevas y viejas identidades™ en Ciudades (50), Puebla, México, RNIU, abril-

Jjunio de 2001

0 Victor Manuel Durand Ponte, Etnia y cultura politica. Los mexicanos en Estados Unidos, México, CRIM-

UNAM, 2000.
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Ponte encontrd que los ciudadanos de origen mexicano muestran un nivel de participacién

menor y solo una minorfa se involucra en cuestiones politicas.

3.5 Disyuntivas de los mexicanos en el extranjero

La realidad social y politica de los mexicanos en Estados Unidos de América, es un tema que
necesita una atencién mis alla de las cuestiones culturales o identitarias. Las politicas de los
gobiernos estadounidense y mexicano, sumados a los intereses de los partidos polfticos de
ambas naciones, ponen a esta comunidad en una situacién ambigua: ;Qué politicas preferir?,
¢Qué gobierno obedecer?, y quizd también ;Qué gobierno elegir? Los mexicanos en E.U.A.
viven una nueva situacién en extremo compleja. La pobreza en la que se halla la mayoria
contrasta con su capacidad para ser agentes econdmicos importantes de sus lugares de origen.
Por ello, para algunos sectores de la poblacion mexicana, la migracion funciona como
solucién para mejorar las condiciones econdémicas de las familias, ya que constituye de alguna
manera una fuente segura de altos ingresos. La pobreza y las dificiles condiciones de trabajo a
las que se enfrentan en EUA quiza no son comparables con aquellas que sufren en México.

En 1986 se aprob6 la Ley de Reforma y Control de Inmigracién, mejor conocida como
la Ley Simpson-Rodino, para “complacer” a una serie de formulaciones negativas en la opinién
publica norteamericana sobre el fenémeno de la migracién. Posteriormente en 1994 se
implementd la Operacion Guardidn para reforzar la frontera estadounidense frente a la
migracion ilegal, y a la par se puso a discusién la denominada Proposicion 187, que planteaba
negar el derecho a los servicios publicos a hijos de inmigrantes en California. A la distancia,
se observa que ninguna propuesta o ley ha operado en disminuir el flujo migratorio; mads bien
han demostrado que éste no se detiene necesariamente con barreras legales, sino que es
entendiendo su dimensién multifactorial, y en todo caso, son las barreras naturales las que la
inhiben y no disposiciones elaboradas por la coyuntura.*!

La evidencia sefiala que los hispanos, y por ende los mexicanos en ese pais, han
consolidado su papel como agentes econémicos, y que en el futuro tendran una actuacién muy
importante en la dindmica politica estadounidense, situacidn que incidirda también en su

relacion con la sociedad latinoamericana. Empero como ya se seiial6, se corre el riesgo de que

! Manuel Garcia y Griego y Ménica Verea Campos, México y Estados Unidos frente a la migracion de los
indocumentados, México, UNAM, Miguel Angel Porrua, 1988, passim.
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la migracién se convierta en una estrategia de dependencia. La “nueva™ politica del gobiemo
mexicano hacia fos mexicanos en E.U.A. parece basarse unicamente en su importancia
econdmica, y los incentivos para insertarlos como ciudadanos basados Gnicamente en el
posible ejercicio futuro del voto, no asegura su adscripcion politica a 1a nacién por siempre; no
se sabe, si ahora que existe la posibilidad de alternancia partidista en el poder en México, votar
en el extranjero siga siendo atractivo y potencial. Por otro lado, utilizar el éxito de mexicanos
que lograron hacer fortuna en E.U.A., para financiar proyectos de desarrollo es desacertado,
porque incentiva el deseo de emigrar. Si se muestra que es posible mejorar la calidad de vida
emigrando, al grado tener la capacidad futura de casi “regalar” el dinero, como lo solicitan las
politicas del gobierno, mencionadas anteriormente, para el periodo 2000-2006, muchos
mexicanos seguiran prefiriendo esta posibilidad.

En los Gltimos afios, el énfasis del gobierno estadounidense en los temas de seguridad
ha opacado el tema migratorio con México.*? Poco después de los atentados terroristas del 11
de septiembre del 2001, se presentaron ante el Congreso de los Estados Unidos de América,
12 Proyectos de Ley sobre migracion,*® con la finalidad de controlar con mayor rigidez sus
fronteras. De hecho en los dltimos meses del 2001, la migracién de indocumentados se redujo
hasta en 25 % respecto al mismo periodo del afio anterior. Sin embargo, las medidas tomadas
por E.U.A. solo afectaron temporalmente la dindmica migratoria, pues no inhibié que muchos
mexicanos se sigan sumando a la comunidad hispana en ese pais. Las cifras preeliminares det
afio 2002, muestran que los flujos migratorios mantienen una tasa constante y solo
relativamente menor a otros afios. Conviene sefialar que atn no se puede saber con certeza
como se definird en los proximos aflos el rumbo futuro de la politica interna y externa
estadounidense, y por supuesto, el tema migratorio en si mismo no es suficiente para entender
esta situacion. Lo que si se puede afirmar, es que la migracién dificilmente se detendra y los
temas al respecto estardn en constante redefinicion, y al fin y al cabo, seguiran siendo un

problema para las relaciones bilaterales México-Estados Unidos de América.

2 Sobre las implicaciones en Ia politica migratoria México-Estados Unidos,véase Deborah Waller Mayers y
Demetrios G. Papademetriou, “Un nuevo contexto para la relacién migratoria de México y E.U.” en Foreign
Asﬂ'airs en espafiol (Vol. 2, num. 1), México, ITAM, primavera 2002, pp.176-185.

*¥ Ante el Senado se presentaron: Visa Integrity and Securty Act 2001, ASA Act of 2001, Visa Processing, Foreign
Students y la Visa Processing. Ante la Camara de Representantes: USA Act of 2001 (Versén para dicha Camara),
Foreign Students Database Act of 200, Criminal Visa Denial Act of 2001, Keeping América safe Act of 2001 y
Victims Relief. Ver: “Mas rigidez contra los ilegales” en Milenio semanal (225), México, D.F. 14 de encro de
2002, p. 22
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Futuros y Escenarios

4.1 La idealizacion del voto de los mexicanos en el extranjero

Desde cualquier perspectiva el voto de los mexicanos en el extranjero es analiticamente
complejo y lo sera operativamente por las condiciones del contexto en el que se desarrollard,
independientemente de cuando y cémo se llegue a implementar. A simple vista, otorgar el
voto a los mexicanos que residen en el exterior significaria reconocer que conservan todos sus
derechos de ciudadania, y que la implementacién no implica ninguna dificultad extraordinaria,
con excepcion de aquellas contempladas en las recomendaciones que se mencionan en el
Informe final. Las razones a favor que se han invocado, se han convertido también en motivos
que exhortan directa e indirectamente al Estado mexicano a promover esta modalidad de voto,
mismas que se pueden abreviar en cuatro puntos:

Primero.- En el ambito juridico se sefialan dos cuestiones fundamentales: i) el sufragio
es un derecho contemplado en el sistema internacional de proteccion de los derechos politicos
(véase Capitulo I), y ii) México ratificé la Convencién de Viena sobre el Derecho de los
Tratados que dispone en sus articulos 26,27, 29 y 42.2, que todo Estado, una vez
comprometido con un tratado no puede suspender su aplicacién, ni invocar derecho interno en
contrario, por lo tanto esta obligado a implementar el voto en el exterior como un instrumento
de proteccién de los derechos fundamentales.!

Segundo.- Uno de los argumentos que con mas fuerza se ha esgrimido es la situacién
de México respecto al impacto de las remesas enviadas por los mexicanos que residen en
E.U.A,, las cuales tienen un significativo impacto en la economia nacional (véase Capitulo II);
como ya se indicé anteriormente, son recursos similares a los que se obtienen en el sector

turismo y poco menos de los ingresos que se obtienen en los sectores petrolero y la industria

! Exposicion de motlvos de la lmcmnva de Decrelo que adiciona y reforma diversas disposiciones del Cddigo
Federal de Insti dil El ales, Grupo Parlamentario del P.R.D., Grupo Parlamentario del
P.T., Palacio Legislativo de San Lazaro, 30 de abril de 1988.
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maquiladora; miles de familias y ain pueblos enteros viven de los mismos. En este sentido la
implementacién del voto en el extranjero significaria el reconocimiento a la contribucién de
millones de migrantes al desarrollo y sostenimiento del pafs via las remesas.

Tercero.- Aunado a lo anterior, se argumenta que los migrantes mexicanos radicados
en E.U.A. nunca se desligan por completo de su lugar de origen. Por el contrario —se dice-, en
su nuevo lugar de residencia y en el marco de mejores condiciones econémicas, desarrollan
multiples lazos sociales, econdmicos y politicos que van mas alld de los estrechos limites
fronterizos. Crean nuevas comunidades que conservan sus tradiciones de origen, y con las
nuevas tecnologias de la informacion, tienen acceso a los sucesos del pais y mantienen de
diversa forma un contacto afectivo y cultural con las comunidades de donde partieron.?

Cuarto.- Es necesario reconocer que los mexicanos ausentes temporalmente el dia de
las elecciones, el personal del servicio exterior, y los mexicanos que residen en otras naciones
por diversos motivos, no pueden estar privados de sus derechos politicos por las dificultades
que supone la implementacion de esta modalidad de voto en el territorio de los Estados Unidos
de América.

A estas razones se le suman ademas otros elementos. En las conclusiones del fnforme
Final se afirma que “es técnicamente viable” llevar a cabo elecciones presidenciales con la
participacién de votantes mexicanos en el exterior. Dicha aseveracion hace casi improbable
argumentar en contrario en el ambito de la administracién electoral. Asimismo, la Presidencia
de la Repiblica ha disefiado una serie de estrategias de acercamiento hacia la comunidad
mexicana en E.U.A.,, lo que indica que el voto en el extranjero serd impulsado desde esa
misma instancia (véase Capitulo III). Ademés del constante cabildeo de algunas
organizaciones de migrantes que se han acercado constantemente a diversos actores en el
Congreso de la Unién y a algunos partidos politicos, a los cuales seguramente les redituard
electoralmente impulsar una reforma al respecto.

En si mismas, las razones y argumentos a favor del voto en el exterior no son
refutables. Obviamente el Estado esta obligado a garantizar los derechos de sus ciudadanos en
cualquier lugar. Es imposible negar la importancia del envio de remesas en délares de los

mexicanos que viven y trabajan en E.U.A. para el desarrollo de varias regiones del pais; asi

2 Jdem. (Estas afirmaciones contrastan con las historias per les de alg ig para el caso véase ¢l

articulo de Alan Zarembo, “;Porqué canta el pajaro enjaulado? Como una inmigrante ilegal encontr6 el éxito en
Estado Unidos...y perdi6 a su familia en México" en Newsweek en espaiiol, 12 de septiembre del 2001, pp. 14-19)
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como tampoco existe un total rompimfento de relaciones sociales y culturales entre los
mexicanos en exterior y sus comunidades de origen. Sin embargo, las derivaciones e
implicaciones del voto de los mexicanos en el extranjero no pueden esclarecerse a la luz de
supuestos que pueden no ser factibles. Atin en el sentido que se ha esgrimido su implantacién,
surgen varias interrogantes que solo pueden analizarse dentro del contexto que se ha esbozado
en los apartados anteriores. Es necesario agregar que sobre el tema existen varios tépicos que
por no corresponder a la naturaleza de! analisis juridico, ni de la administracion de las
elecciones no han sido abordadas y que requieren mayor atencién.

Respecto a la relacidn “remesas” y “derechos politicos™, cabe preguntar si la entrada
de divisas provenientes de Estados Unidos de América es razén suficiente para considerar que
los individuos de origen mexicano que las envian, ejercen activamente su ciudadania y por lo
tanto se debe otorgarles el derecho al voto. Los defensores y promotores de esta modalidad de
voto asi lo creen. Es indudable que los millones de délares que ingresan al pais son una fuente
importante de divisas y, como se sefialé anteriormente, representan en muchisimos casos la
unica posibilidad de superar la pobreza de muchas personas; no obstante es dificil tomar este
argumento como definitivo. Como se enuncié al principio de este trabajo, la ciudadania la
componen varios elementos que no se reducen a la posesién de derechos, sino también el
ejercicio de ciertas virtudes, que en este caso se han traducido econémicamente, suponiendo
que la contribucion monetaria es una forma de participacion ciudadana. Quienes se han
opuesto al este tipo de voto, sarcasticamente han argumentado que si las divisas son una
condicion para otorgar este derecho entonces también los empresarios extranjeros que

invierten en México deben votar.?

Partir de criterios econdmicos para derivar derechos
politicos implica no solo remontar el discurso sobre el derecho al voto al siglo XVIII, cuando
éste era otorgado solo a terratenientes y a los propietarios de medios de produccién, sino que
le da al sufragio un fundamento netamente utilitarista. No obstante la relacion “remesas en
délares” y “derechos politicos” se ha considerado vilida y al parecer no admitira oposicién

alguna.

3 Ricado Raphael de la Madrid, analizando 1a frontera entre las esferas de la economia y la politica sefiala al

pecto: *Solo i i lo que deria en este mundo globalizado si cada inversionista que envia su dinero
desde el rjero se decidiera a pedir el derecho al voto en el pais de su eleccidn”, un argumento tal vez
exagerado, pero que no obstante muestra lo complicado del asunto. En Epoca, México, D.F. 5 de octubre de
1998, p. 18
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Destaca también la argumentacion en el sentido de que parte importante de la migracién de
mexicanos a dicho E.U.A. es consecuencia directa de las condiciones de pobreza en las que se
encuentran en sus zonas de origen; pero como se ha seflalado, all4 se reproduce en parte el
mismo esquema, por ello cabe preguntarse: ;Cuales son los beneficios que se obtendrian por
votar en elecciones mexicanas?; ¢Los mexicanos en E.U.A. consideran que votando para
elegir presidente en México cambiaran sus condiciones de vida?

Otras cuestiones no menos significativas se derivan del ambito juridico y de la
administracién electoral. La Constitucion mexicana, articulo 41, sefiala que los principios
rectores en la organizaciéon de las elecciones son ‘“‘certeza, legalidad, independencia,
imparcialidad y objetividad”, mismos que se establecen en el Cdédigo Federal de Instituciones
y Procedimientos Electorales (COFIPE).

En el Informe final, asi como en algunas iniciativas de ley, se propone no solo
adicionar nuevos articulos, sino crear un nuevo libro del COFIPE para la implementacion del
voto en el exterior. Pero una vez que se ha analizado el contexto, cabe preguntarse (Es posible
que la autoridad electoral haga valer estos principios al implementar el voto en el exterior?;
¢Que tanto pueden asegurar los instrumentos juridicos el cumplimiento de tales principios
rectores de las elecciones en México extraterritorialmente?; ;Qué tan obligados se sentiran los
mexicanos en el extranjero a acatar la normatividad al respecto?. Suponiendo que se superaran
los obstéculos juridicos, ¢ Los diversos niveles de gobierno en Estados Unidos de América y
en otras naciones permitirdn la aplicacién de leyes extraterritoriales?

Resulta importante ademas. no solo dilucidar juridica y socialmente el derecho o no al
voto en el exterior como hasta ahora se ha hecho,® ni justificarlo inicamente en relacién a la
importancia economica que tienen las remesas en ddlares para México; sino analizar los
posibles resultados e implicaciones que puede tener en el sistema politico mexicano y en su
relacion con el estadounidense. La viabilidad que ha tenido esta modalidad de voto en otras
naciones hace suponer que en México se pueden obtener los mismos resultados; pero los
referentes con los que se cuenta no son del todo vilidos, pues en el caso mexicano se
presentarfan una serie de dilemas que apenas se vislumbran; ni siquiera en el Informe Final se

advierten las consecuencias de posibles niveles de abstencionismo. Al menos se puede

* El libro de Jorge Cnrplzo y Diego Valadés se ci ibe principal a estos ambitos; en contraparte se
a una recopilacién de articulos en pro de esta modahdad de voto de Raul Ross Pineda, Los mexicanos y
el voto sin fronteras, Culiacan, Sinaloa, UAS, Salcedo Press, 1999.
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asegurar que en las instancias que se han involucrado en el asunto queda claro, que no existe
pais el cual haya implementado el voto en el extranjero y que tenga similitud con la situacién
geografica, migratoria, de ciudadania y nacionalidad con el caso mexicano, por lo que aiin la
fuerza argumentativa de las razones derivadas del ambito juridico y econémico no es
suficiente para comprender sus posibles implicaciones.

La relacidén que guarda México frente a Estados Unidos de América, el alto nimero de
votantes potenciales, las grandes sumas que se tendrian que erogar para organizar el proceso,
ademads de la posibilidad de que se convierta en el fiel de la balanza en los resultados para
elecciones presidenciales, hacen que la propuesta del voto de los mexicanos en el extranjero,
cualitativa y cuantitativamente, sea poco menos que comparable con otras experiencias. Por
ello para ampliar el andlisis, es indispensable la inclusién de los posibles escenarios de
comportamiento electoral, pues éste serd el factor que puede determinar la viabilidad,
operatividad y legitimidad de esta modalidad de voto, independientemente de sus efectos
colaterales, los cuales por supuesto, no deben ser minimizados.

Esta perspectiva de andlisis es importante puesto que, recordemos, el disefio de
cualquier sistema electoral no esta conformado de acuerdo a criterios logicos y abstractos;
ademas, al integrar nuevos elementos a un sistema electoral, no existe un traslado de un
modelo vigente de un pais a otro; y el aspecto mas importante es que, los arreglos legales e
institucionales en los sistemas electorales son resultados de negociaciones y compromisos
dentro de las relaciones de poder.’

Para conjeturar los posibles futuros sobre la implementacién del voto de los mexicanos
en el extranjero, y una vez que se ha configurado parte del contexto donde se implementaria y
los principales elementos a considerar, se trataran de esclarecer sus derivaciones a partir de
una serie de reflexiones de indole prospectivo, lo que permitird dimensionarlo mas alla de lo

que en principio se puede suponer.

% Vid. Dieter Nohlen, Si: yel -ales y s de partidos, México, Fondo de Cultura Econémica,1996.,
p.27
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4.2 Dificultades de implementacion

4.2.1 El desafio demogrifico

La primera dificultad de implementacion del voto de los mexicanos en el extranjero sera sin
duda el disefio y la conformacién del registro electoral. Como se sabe, un registro electoral de
caricter democratico debe ser representativo, ademds de asegurar las mas amplias
posibilidades de inscripcién y votacion a todos los ciudadanos. Ello depende de los principios
guia, en relacién a si el registro y la votacidn son simplemente un derecho o también son una
responsabilidad y una obligacién; para la cual es necesario cumplir con ciertos niveles
deseables de inclusividad, vigencia y precision que solo se alcanzan si el proceso de
inscripcién y mantenimiento de registro se fomenta por la simplicidad y la accesibilidad.® Los
principios guia en cuanto al registro y votacién en México, son el derecho y la responsabilidad
ciudadanas sin obligaciones mas alla de que significan un deber civico; principios que deberén
ser compatibles ya que podran diferir los relativos a la votacién en territorio mexicano con los
del exterior.

En el caso de México, uno de los incentivos que ha favorecido ia vigencia y el
mantenimiento del Registro Federal de Electores (RFE) es que la credencial para votar con
fotografia se ha convertido en el documento de identificaciéon mds aceptado e importante de
los ciudadanos mexicanos. El disefio del RFE es complejo en cuanto a los aspectos de
seguridad, pero simple en cuanto al acceso para el ciudadano comiin, lo cual ha permitido a las
autoridades electorales facilitar su mantenimiento y conservarlo vigente. De esta manera se ha
conseguido que el principio de la responsabilidad ciudadana tenga un estimulo, ademas de la
posibilidad de ejercer el derecho politico de votar. Pero en el exterior esta cuestién, como se
verd mas adelante, diferirda en mucho pues los incentivos para los mexicanos de un lado y otro
son distintos.

Como se indicé anteriormente, la Comision de Especialistas ubicd tres posibilidades
para [levar a cabo el registro en el extranjero, lo que en si mismo refleja la heterogeneidad de
las condiciones para llevar a cabo en este proceso: la primera, una campaila de
credencializacién en el extranjero; la segunda, la expedicion en el extranjero de una tarjeta de

identificacion electoral con fotografia; y la tercera, que el registro y expedicion de

© Keith Archer, “Consideraciones de caricter democratico y representativo sobte ¢! registro electoral”,
[documento en linea] ACE Web site Version, IFES, UN-DESA, IDEA,
<http://www.aceproject.org/main/espanol/vr/vr50.htm> {publicado 10, octubre, 2001]
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credenciales se realice solo en territorio nacional. Estas posibilidades tratan de cumplir con el
criterio de inclusividad, pero pondrian en entredicho la capacidad de la autoridad electoral
para llevarlo a cabo. Primero, porque implican condiciones donde la inclusividad diferiria con
la precisién que debe existir en un registro, y segundo, porque en aras de dicha inclusividad se
complejizaria el proceso de registro contraviniendo la simplicidad. El dilema es que en todo
caso se deberd elegir una modalidad de registro que sea inclusiva, simple y que no se
diferencie del modelo adoptado en el territorio nacional.

Para no crear un debate mas alla de las discusiones y posiciones conocidas, la
Comisién no considerd que fucra relevante el tiempo de residencia en el exterior para la
inclusién de ciudadanos mexicanos en el registro para la votacion en el extranjero, y sélo basé
sus estimaciones en las consideraciones subjetivas de mayoria de edad y nacionalidad
mexicana. Es factible que este aspecto genere muchas deficiencias en el registro, las cuales no
serian consecuencia del sistema o modalidad que se adoptara en si, sino de las condiciones
sociales y culturales de los mexicanos en el extranjero. De hecho, la identificacién de los
posibles votantes se complicaria por su calidad migratoria. Solo por ejemplificar: varias
victimas de los atentados terroristas a los edificios del “World Trade Center” el 11 de
septiembre de 2001 eran trabajadores de origen mexicano, empero no fue posible identificar a
la gran mayoria, ni saber a ciencia cierta si estaban o no en dichas instalaciones ese dia, ya que
varios se habian contratado bajo otro nombre. Esto significa que el grado de precisién del
registro de votantes seria incierto, pues nada puede asegurar de que no se reproduzcan estos
patrones de doble identidad que son comunes entre los inmigrantes ilegales.

Esta situacion agrega por lo menos dos elementos mas de complejidad, pues segin el
Informe final los términos de la calidad migratoria de millones de mexicano en E.U.A parece
que sale sobrando. Primero, deja abierta la tesis de Carpizo y Valdés sobre la ambigtiedad de
la doble nacionalidad, implicando que quienes gozan de esta, y de derechos ciudadanos en
ambos paises, pudieran votar para elegir tanto a Presidente de los E.U.A. como para Presidente
de México;” segundo, atn aceptando esta posibilidad como inevitable, complicaria mucho mas

el proceso de registro y mantenimiento de la base de votantes, ademas de que las proyecciones

? Jorge Carpizo y Diego Valadés, El voto de los mexicanos en el extranjero, México, Pormia, UNAM, 1999,
pp.113, 114y passim.
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de posibles efectores se ampliarian a porcentajes muy significativos respecto al registro
electoral en México.

Esta altima cuestién es quizd la mas relevante, porque a partir de ella se puede
dimensionar realmente la complejidad que supone el otorgar el voto de los mexicanos en el
extranjero. La Comisiin de Especialistas elaboré una serie de estimaciones acerca de la
poblacién mexicana en edad ciudadana residente en el extranjero y consideré que
aproximadamente 9.904 millones de mexicanos conformarian en universo potencial de
votantes en el exterior para el afio 2000, representando el 14.12 % del total de mexicanos en
edad de votar. De estos, el 13.97% (9.8 millones) se concentrarian tan solo en E.U.A.

Con los datos del Censo del 2000, las estimaciones en términos generales indican un
universo mucho mis grande y con una tendencia a crecer durante los préximos afios. Segin el
U.S. Census Bureau en E.U.A. hay 13.371 millones de personas de origen mexicano en edad
de votar, de los cuales el 5.818 millones (43.6 %) son mexicanos que no nacieron en México.
Sumados a las estimaciones de los mexicanos en otros paises el universo de electores seria de
13.445 millones (CUADRO 4.1). Lo relevante de estas cifras es que representan mas del 70% de
lo estimado por la Comision de Especialistas, e integrandolas al padrén electoral en México,
llegarian a representar mds del 20% del universo total de votantes. Las dimensiones y la
dispersiéon de poblacion en edad ciudadana en el extranjero supondrian un proceso complejo
de administracién electoral ya que es un universo de mas del doble de votantes en el Distrito
Federal,’y casi el doble del padron en el Estado de México, por mucho la entidad que
concentra el mayor nimero de electores a nivel nacional; y sobre el cual habra que considerar
el crecimiento natural, ya que segin estimaciones recientes tan solo la poblacién migrante de
origen mexicano a E.U.A podria aumentar hasta 18 millones para el 2030.° Lo anterior
significa que cualquier modalidad para la conformacién de un registro electoral, ademas de
que deberd ser lo suficientemente inclusivo y simple, debera involucrar a un cuerpo
administrativo especial, pues dificilmente se podra elaborar un padrén con solo el personal

diplomético como se ha propuesto.

® El padrén electoral en el Distrito Federal al 2002 es de 6, 668, 520 ciudadanos, y en el Estado de México es de
7,547,729

® Estimaciones del Center for Immigration Studies de Washington, en Milenio diario, México, D.F. 29 de marzo
de 2002
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CuADRO 4.1
Estimaciones actualizadas de la poblacién mexicana en edad ciudadana en el extranjero y en territorio nacional afio 2000

( cifras en millones)

4 B A+B C D %
Mexicanos en E.U.A %  Mexicanos  Total ~ Enterritorio A+B+C deA
en otros mexicano Total - respecto
paises : de C
13371% 100 0.074° 13445 64862 78307 2061

Hombres 6.808” 509

o7
Mujeres 6.563% 49.1 :

Nacidos en México ®
7.553 564

Mexicanos no nacidos
en México
5818 43.6

Fuenies: Elaboracién propia con datos de:
o U.S. Census Bureau, Current Population Survey, March 2000, Ethnic and Hispanic Statistics Branch, Population Division.

Intemet Release Date: March 6, 2001

& U.S. Census Burcau, Current Poputation Survey, March 2000, Foreign-Bom Population Born in México, Datz Source 2000.

o/ R. y R. Tuirin, Tamafo y caracteristicas de [2 poblacion mexicana en edad ciudadana residente en ¢! pais y en ef extranjero durante fa jomada clectoral del ato
2000, México, Comision que estudia las modalidades del voto de los mexicanos en ¢l extranjero, IFE, 1998

d/Padrén Electoral, [FE, 18 de diciembre de 2002
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Suponiendo que se lograra crear un cuerpo administrativo adjunto al de las sedes diplométicas
para la elaboracién del registro electoral lo suficientemente simple e inclusivo, quedaria por
ver que validez puede tener el documento de identificacidn o credencial para ambas naciones.
Es obvio que para las autoridades electorales y gubernamentales de México, el hecho de que
mas de 13 millones de personas de nacionalidad mexicana en E.U.A. tengan la posibilidad de
adquirir un documento para votar en el extranjero, significaria un logro de logistica electoral
muy importante respecto a otras formas de registro a nivel mundial.

Una experiencia similar se pretende obtener con la llamada matricula consular que
emite la Secretaria de Relaciones Exteriores, y de la cual ya se hizo referencia anteriormente.
Como se sabe, el Derecho Internacional establece que todo gobierno tiene la facultad de asistir
a sus connacionales cuando se encuentran en el extranjero. En este sentido, la matricula
consular tiene como principal objetivo proporcionar a los ciudadanos mexicanos en E.U.A.
una forma de identificacion ya que la mayoria carece de documentos oficiales. En los Gltimos
afios este documento ha adquirido varios incentivos, como cierta legitimidad frente algunas
instancias gubernamentales locales estadounidenses, pero sobre todo ha permitido a miles de
migrantes el acceso a los servicios bancarios facilitindoles el envio de remesas de dinero a sus
lugares de origen; estos incentivos han estimulado que el nimero de migrantes que la soliciten
hayan aumentado significativamente. Mientras que entre 1988 y 1998 se entregaron alrededor
de 3 millones 500 mil matriculas con una vigencia de hasta cinco afios, a razén de 350 mil por
afio; tan solo en el 2001 se entregaron 664 mil 460, y en el 2002 mis de 740 mil.'"" Sin
embargo, la aceptacién de esta matricula por parte de las autoridades federales
estadounidenses no ha sido favorable.

El todavia Servicio de Migracion y Naturalizacion llegé a considerar que dicho
documento se podia utilizar para encubrir el status migratorio de muchos ilegales. Ademas,
distintas organizaciones antiemigrantes se han pronunciado en contra, calificando la matricula
consular como un documento de la ilegalidad. El Centro de Estudios Migratorios (CIS) en
Washington ha argumentado que la aceptacién de la matricula por las autoridades federales lo
unico que ocasionaria seria un aumento de mds mexicanos indocumentados. Pero la

perspectiva no seria tan complicada a no ser porque a partir de diciembre de 2001, a iniciativa

'® Reforma, México, D.F., 24 de agosto de 1998; Milenio diario, México. D.F., 27 de mayo de 2002 y Milenio
diario, México, D.F, 21 de octubre de 2002.
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del Servicio de Inmigracién y Naturalizacion, mas de 300 mil inmigrantes ilegales mexicanos
con drdenes de busqueda se integraron al Centro Nacional de Informacién del Crimen del
F.B.L, al cual se sumaran todos los que se acumulen en los siguientes aflos. Se trata de una
medida enmarcada en las acciones del gobierno estadounidense para mejorar su seguridad
interna.'! Este panorama indica que cualquier modalidad de registro, ademas de que enfrentard
el dilema de compatibilizarse o sustituir a la matricula consular, debera buscar la aceptacion de
los diversos niveles de gobierno en E.U.A., suponiendo en todo caso que puedan minimizarse
las posibles presiones de grupos antiinmigrantes que llegaran pronunciarse en contra, como
seguramente sucederd. Ademas, el posible registro puede perder legitimidad frente a los
propios mexicanos, principalmente ilegales, si este llega a convertirse en una fuente de

informacién para las instancias estadounidenses que controlan la inmigracioén.

4.2.2 Los costos econémicos

Quizda el aspecto més aspero a tratar sobre el voto de los mexicanos en el extranjero, sea el que
se refiere al costo econémico que representaria su implementacién. En cualquier democracia
ha quedado claro que el caricter publico de las elecciones obliga al Estado a sufragar su
mantenimiento periodico. Las erogaciones que implica el sostenimiento de la democracia
electoral no son en gran medida hasta ahora un motivo de discusién. Salvo cuestiones
especificas como el financiamiento a los partidos politicos, los altos costos en la organizacién
de los procesos electorales se perciben como algo normal, inevitable e incuestionable. La
justificacién es obvia: la legitimidad que emana de las elecciones es indispensable para la
gobernabilidad y desarrollo de cualquier democracia.

Por ello, no es posible medir en términos econémicos el proceso de democratizacion
en México alcanzado en los dltimos afios, pues la relacion costo-beneficio es inoperable. Si
bien las elecciones en México son caras, lo son porque se basan en gran medida en la
desconfianza, de ahi que tengan varios instrumentos {ogisticos y operativos de seguridad que
implican altos gastos de inversién y mantenimiento. Son las Unicas en el mundo que exigen a
la autoridad electoral integrar una lista nominal con fotografia. Imprimir miles de listas y

millones de fotografias resulta muy costoso; no obstante su valor rea! reside en que ofrece

"' Milenio diario, México, D.F., 7 de diciembrc de 2001. (Cabe mencionar que a partir del 1 de marzo del 2003, .
desaparecid en Servicio de Inmigracion y Naturalizacion y la estructura se integrd al Departamento de Seguridad
Interna)
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seguridad y transparencia, tanto a la ciudadania como a los partidos politicos que se
involucran en la contienda, ademds de reducir los mdargenes para operar fraudulentamente.
Hasta ahora, el manejo del financiamiento y los gastos del proceso electoral en manos de
érganos auténomos encabezados por el IFE ha resultado eficiente. En este contexto, puede
resultar ambiguo més no desatinado mencionar que a pesar de los altos indices de pobreza que
se registran en México, se cuida mas la organizacion de las elecciones que buscar abatir este
gran problema.

Pero es preciso seiialar que el presupuesto para organizar clecciones en el exterior
resultaria a todas luces sumamente oneroso. Ademas de cubrir el costo de sus actividades
ordinarias y el financiamiento a partidos politicos, el presupuesto del IFE debera contener una
suma extraordinaria para la implementacidn de esta modalidad de voto, que incluya entre otras
cosas: los costos de mantenimiento de personal regular y temporal en el exterior, oficinas y
representaciones adjuntas, equipos de computacion y mantenimiento, impresion y
reproduccién del registro electoral especial, publicidad publica y para los posibles electores en
especifico; cubrir un presupuesto para relaciones piiblicas, gastos de capacitacién y viaticos,
acondicionamiento de las sedes de votacion, erogaciones no previstas y retribuciones extras,
etc. Debiendo incluir los costos para la posterior fiscalizacion y el seguimiento de posibles
actos de fraude electoral. Concurrentemente debera existir un aumento significativo al
presupuesto de las embajadas y consulados que irremediablemente tendran que involucrarse
en el proceso.

El principal problema en este asunto es la inexistencia de un modelo para comparar. Lo
que significa que el presupuesto se calculara en la primera fase, la del registro, sobre la base de
todos los ciudadanos mexicanos en el exterior; y en la segunda, la operacién de la modalidad
del voto en si, con base en las estimaciones de la votacion esperada. Ambas fases deberdn
presupuestarse sobre la posible participacion ciudadana la cual es incierta, y sin contravenir
por supuesto el principio de inclusividad. El asunto se tornard mias complejo, dado que al
principio la implementacion supondra gastos mas elevados, puesto que se debera constituir
una estructura totalmente nueva.

La Comision de Especialistas presentd el costo aproximado para cada una de las
modalidades sugeridas. Resulta interesante observar que casi todas hubieran representado una

erogacién de mas del 50% respecto del presupuesto del IFE en las etecciones del 2000, que
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cubri6é el gasto operativo del proceso electoral para un universo de electores de casi 60
millones de electores, a razén de 83.74 pesos voto per cdpita, sin contar el financiamiento a
partidos politicos. En esta modalidad, cubriendo un electorado estimado en poco mas de 10
millones, el voto per cdpita emitido en condiciones similares'? hubiera costado 236.52 pesos,
es decir casi tres veces de lo que cuesta en territorio nacional. El costo del voto en México es
ya de por si extremadamente caro respecto a otras naciones; por ejemplo, es casi nueve veces
mds caro que en Estados Unidos, pais donde existe un electorado de casi 300% superior al que
hay en México (véase CUADRO 4.2). Este costo aumentaria en relacién al abstencionismo, ya
que como en toda eleccion de cardcter democratico dificilmente vota el 100 % de los
ciudadanos. En las elecciones del 2000 el abstencionismo fué de 36.03% del padrén electoral,
lo que significa que el voto per cdpita fué de 130.91 pesos. Suponiendo que hubiera existido
un abstencionismo similar en el extranjero, el costo hubiera incrementado a razén de 889.41
pesos per cdpita; es decir, casi siete veces de lo que costd en territorio nacional.

Lo anterior, tan solo indica que a medida que aumente el abstencionismo los costos
serdin mucho mdas altos; sin considerar que seguramente un porcentaje significativo de
electores con calidad de indocumentados, aunque dispuestos a votar, tal vez no lo hagan por
temor a que las autoridades de migracion los traten de identificar durante la jornada electoral.
Esta situacion resulta contrastante si consideramos el costo promedio de otros paises que
implementan esta modalidad de voto; por ejemplo, en el caso de Argentina, con un alto
abstencionismo en el exterior, el costo del voto per cdpita es de 14 dblares, en Canada es de
13.60 délares y en Espafia es de 18 ddlares. '

Por otro lado, habria que reflexionar si es razonable y ético invertir en esta modalidad
de voto con costos tan altos, en tanto que ese dinero podria utilizarse en México para
disminuir el flujo migratorio hacia E.U.A. por medio de politicas publicas enfocadas en las

zonas expulsoras de migrantes.

12 Es decir, con 1a modalidad 1.- Voto en casilla ordinaria con fista nominal y credencial para votar con

fotografia.

B vid. Felipe Gonzilez Raura, “La modalidad del voto en instalaciones habilitadas como centros de votacién: la

expenencla argentina”, ponencm, Don Félix Marin Leiva, “Voto de los les en el jero: la experiencia
ia, en S io Internacional sobre el voto en el extranjero, México, D.F., ll y 12 de agosto

dc 1998; [documento en linca] Instituto Federal Eiectoral <http://www.ife.org.mx/> [consulta 10, abril, 2001];

Carol Lesage, “Organizacién y logistica en Canad4", ponencia, Conferencia trilateral México-Estados Unidos-

Canadad sobre el voto en el extranjero, México, 2 y 3 de scptiembre de 1998. {documento en linea] Instituto

Federal Electoral <http://www.ife.org.mx/wwwecai/indsemi.htm> [consulta 11, abril, 1999]
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CuaDro4.2
El costo del voto per cdpifa en algunas naciones del mundo
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El Salvador 1997
Evindos Unidos ~ 199%
la 199%
Haid 1995
Meéxico 1997
Nicaragus 1990
Unugay 1994
Pumsnd 199
Parsgmy 1998
Perw 2001
Luropa Akmacw 19N
Bélgics 1993
Bomis 1996
Dinamarca 1994
Espein  19%
Finlindia 1993
Holanda 194
Norucgs 1997
Remo Unido 1997
Swccis 1994
Suizs 198
Africa Angols 1992
Comboya 1993
Baaglxdesh 1996 (133
Benin 1996 40 n 700 %+
Botswana 1994 10 16 1230 %+
BubmaFsso 1997 43 3 409%4,
Eiiopia 1992 50 4 00%
19% 60 3 250 %+
Keya 1997 23 " 170K
Lideria 197 4" n 2950%
Mali 1992 us 2 200%
Malawi 1994 10 " 950 %%+
Mozsmbique 19 (1% 34 5000%+
Scoegal 1990 ns 2 1950 %
Sedifica 194 1500 3 SA00%+
Ugpads 199 9 . 19 1750 %+
Orros. Austratia 1996 12,653,190 478 n 2280 %+
Georgin 1995 13 32 o4 2 100 %+
India (9% 6000 3920 10 7 400 %
Nepal {99 4 123 04 2 100 %
Pahistha 197 %0 %5 03 3 150 %
Palegtina 199 90 19 9 32 AAN%
*Los costos varian dependiend dimis y ba culuur politica de cada nacion. En e caso de México, no incluye la erogacién pertidos polititos.
’ﬂm::m\dmddnbhqodr&nlb"udam-mmumdmmm
Fuemies: Ralae] Lopez Pintor, Slectoral Mk Bodies as Inski of Ger , Oficing de Pollticas de Desarrollo def programa de Naciones

mdamdMlo(PNUD).NmYut.w Cmanpcﬂ&DommyAmh.dﬂud&MKSnﬂl *Consideraciones
e www aceproject org / sechivo emd0, 11/01/2003. También ea www.transpacecia org. pe, y www.ife org.mx, Coounicadc de prensa, 14 de octubre de 1999,
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CuaDrRO4.3

Estimaciones sobre el costo de las elecciones en México incluyendo el voto en el extranjero (escenario ado 2000)

( cifras en millones de pesos)

g D
Presupuesto Modalidades B* B A+ B Inversion gubernamental en %de B'
IFE doles) o) otros rubros en el mismo afio® resp.D
! ] ; | Desamrollo de 7
4,922,880,421 ; 1. Voto en casilla ordinaria, con | 268,569,283.5 | 2,551,408,193.25 :  7,474,288,614.25 | infraestructura social . 3,570,400,000,00 | n
- lista nominal y credencial para : basica en zonas :
lvotarconfotografia | __Ai__ . marginadas
172 Voto en casilla ordinaria con | : ] | Acciones compensatorias T
4,922,880,421 : lista nominal y tarjeta de 1 273,712,483.5 2.600 268,593. 25 7,523,149,014.25  para el sector educativo 4,653,100,000.00 55
_ . identificacion N e o ‘
3. Voto en casilla especial sin | " Desarrollo social y ;
4,922,880,421 . lista nominal y credencial para  76,060,458.0 722,5714351.00  5,645,454,772.00 productivo en regiones de 82,300,000.00 12
votar con fotografia ' pobreza
4. Voto en casilla especial, sin | . Programas alimentarios
4,922,880,421 lista nominal y con tarjeta de 1271,984914.0 | 2,583,856,683.00  7,506,737,104.00 . del DIF 2,491,000,000.00 103
. identificacion o ) B
© 5. Voto a distancia, con lista - Gasto nacional para la .
nommzl y credencial para votar | 283,229,959.9 2,690,684,619.05 7,613,356,040.05 educacion de los adultos  4,508,900,000.00 59
4,922,880,421 ' con fotografia ‘ ] v
5.1 Por correo ; Programa de empleo
5.2 Por teléfono ' 351,229,959.9 3,336,684,619.05 8,279,565,040.05 temporal 3,997,700,000.00 83
| 6. Voto a distancia, con lista Incremento a Procampo
4922,880,421 | nominat ytarjetade - 283,373,159.9  2,692,045,019.05 7,614,925,440.05 1,082,000,000.00 248
" identificacion
i 6.1 Por correo : Suprema Corte de Justicia
6.2 Por teléfono 356,373,159.9 = 3,385,545,019.05 de 1a Nacion 1,385,217,335.00 244

! - !

8,308,334,440.05

Fuentes: /2 El presupuesto total del IFE en el afio 2000 fue de $8,453,554,073 de los cuskes $3,530,773 652 fuemn pm financiamiento a pamdos politicos
en ddlares ;

/b Las estimaciones son de la Comision de ial quicnes las

i6n en B' se hace con el tipo de

cambio promedio del afio 2000, 95p:sospord6hrselm Bmm(v&xComada&pnmNa 60, lFE. 12 de noviembre de 1998)

Ic Presidencia de la Republica, Sexto Informe de Gobuemo 2000, anexos “Gasto nacional ejercido

Crédito Piblico, F

de Egresos de la Federacion para el aflo 2000
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EL VOTO DE LOS MEXICANOS EN EL EXTRANJERO: CONTEXTO, DILEMAS E IMPLICACIONES

" Por ejemplo, de haberse implementado el voto en el exterior en el afio 2000, la erogacién en
algunas de las modalidades hubiera representado comparativamente mas del 70% de lo que se
invirti6 en ese mismo afio para e! desarrolio de infraestructura social basica en zonas
marginadas; mas del 50% de lo que se erogd para acciones compensatorias para el sector
educativo; mas del 100% de los programas alimentarios del Desarrollo Integral para la Familia
(DIF); mas de 80% de lo que se invirtié en programas de empleo temporal; casi 250% de lo
que se incrementd al programa de desarrollo del campo, Procampo; e igualmente 250% maés el
presupuesto de ta Suprema Corte de Justicia de la Nacién. (CUADRO 4.3)

Para que toda democracia funcione es imprescindible la participacion de ia ciudadania,
por lo cual quiza los costos puedan no ser importantes si al implementarse el voto de los
mexicanos en el extranjero, ésta es alta y fluida. La participacidn electoral sera a todas luces el
parametro para medir la eficacia de esta modalidad de voto y mds adn, sus repercusiones para
la sociedad mexicana. Pero si no se cumplen siquiera las expectativas minimas, entonces el
factor econémico se volvera determinante para el futuro de esta modalidad; a diferencia de
otros paises, como Argentina o Pertl, donde a pesar de los bajos indices de participacién se
continia con esta medida. Claro esté, resultard parad6jico invertir grandes sumas de dinero
para que los mexicanos en E.U.A. voten, siendo que la mayoria de ellos han emigrado por las
condiciones de pobreza no superadas, precisamente por la falta o minima inversién de parte
del Estado para combatirla. Solo recuérdese que mas de 40 millones de mexicanos no tienen
instruccién o ni siquiera terminaron la educacién primaria, y mas del 50 %de la poblacién se
encuentra en condiciones que van desde pobreza de patrimonio a pobreza extrema.'* Un pafs
con estas condiciones sociales no debiera invertir recursos en un proceso que posiblemente no
sea mas que simbdlico y que ni siquiera tenga la posibilidad de impactar en las condiciones de
vida de los votantes. En contraparte, cabria el argumento en el sentido de que por muy grande
que sea la erogacion que lleve a cabo el Estado para implementar el voto en el extranjero, setia
infima respecto a las remesas de dinero que recibe el pafs. Pero tal argumento no es
determinante, pues se implante o no ésta modalidad, el flujo de remesas de dinero continuar4.
En estricto sentido, las remesas de dinero son una relacién econémica entre particulares que, si

bien tienen un impacto importante en la sociedad mexicana y significan un alivio ante las

'* ENIGH, Encuesta nacional de ingresos y gastos de los hogares, México, INEGI, 2000, Cuadro 1.5, y passim.
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carencias de las politicas pablicas de los gobiernos en México, no son precisamente

participaciones o contribuciones directas a las arcas del Estado mexicano.

4.3 Escenarios e implicaciones

4.3.1 Esbozo de un modclo teérico sobre comportamiento electoral en el exterior

El ejercicio del derecho al voto, es el acto politico mas importante de las sociedades
democraticas. El voto tiene la funcién de legitimar al gobierno, de suministrarle la base de
consenso y al mismo tiempo, sirve para ponerles limites a los lideres politicos, quienes deben
someterse al escrutinio ciudadano periédicamente para maximizar sus posibifidades de
mantenerse en los ambitos de poder. El sufragio es una forma de control politico en la medida
que ofrece canales institucionales para la manifestacion de las demandas politicas,
preferencias e incluso disensos, y desde luego para el cambio pacifico de las élites en el
poder."" Pero también sirve para manifestar el estado animico de una sociedad respecto al
gobierno.

En este sentido, es importante sefialar que el voto de los mexicanos en el extranjero no
supondra una diferencia de caracteristicas esenciales con e! que se emite en territorio nacional,
pero dificilmente podrd contener las mismas funciones. Presumiendo que existieran ya las
férmulas operativas para librar los diversos obsticulos en la conformacion del padrén
electoral, y que la cuestién econoémica se considerara en un segundo orden; quedaria pues por
estimar la posible participacién electoral, y el impacto en los resultados electorales, en los
partidos politicos y en el sistema politico mexicano en general. En este sentido, resulta
obligado reflexionar sobre las razones por las que los ciudadanos mexicanos en el extranjero
votarian, e identificar las variables del por qué lo harian. Para explorar los futuros del voto en
el exterior, es necesario imaginarlos con base en la identificacion de posibles variables que
determinarfan el comportamiento electoral de quienes se llegaran a beneficiar de este derecho.
Este sera en gran medida la variable central que definira e! devenir de esta modalidad de voto
después de una primera experiencia y los efectos que tendra para el futuro de las elecciones en

México. Antes es importante contextualizar teéricamente el asunto, para lo cual se seflalaran

'3 Jacqueline Peschard, "Comportamiento electoral” en Laura Baca Olamendi, Judit Bokser, et.al., Léxico de la
politica, México, FCE, 2000, p. 68

152



EL VOTO DE LOS MEXICANOS EN EL EXTRANJERO: CONTEXTO, DILEMAS E IMPLICACIONES

brevemente las principales tesis analisticas que definen y explican el comportamiento

electoral.

Enfoques tedricos sobre comportamiento electoral
Los enfoques sobre el estudio del comportamiento electoral se han dividido en tres grandes
escuelas: el enfoque socioldgico, el psicoldgico y la teoria de la eleccion racional. El enfoque
sociologico explica el voto de los ciudadanos a partir de la correlacién de las determinantes
sociales, demograficas, regionales y econdmicas compartidas por cierta comunidad o grupo
social. Esta correlacién permanece relativamente constante a lo largo del tiempo; significa que
los ciudadanos que viven en condiciones similares tienen conductas politicas similares u
homogéneas e hipotéticamente esperadas. De tal forma, las variables que determinaran en todo
caso las preferencias electorales son las derivadas de las condiciones sociodemogréficas y las
econdémicas. Este enfoque, influenciado por la teoria de la modernizacion, se centra en los
cambios estructurales sociales, econdmicos y politicos durante los procesos de transiciéon de
sociedades tradicionales a modernas.'® Una sociedad moderna tiende a ser mas participativa en
el sentido de que los procesos de urbanizacion, de industrializacion, secularizacion, la
influencia de fos medios de comunicacion, etc. repercuten en las matrices valorativas de una
sociedad y consecuentemente sobre ia conducta politica.'” Sin embargo este enfoque tiene
limitaciones, pues no permite predecir cambios en el comportamiento electoral en situaciones
donde existen determinantes constantes pero alta volatilidad electoral; y por otro lado se
observa que existe cada vez menos correlacion empirica entre determinantes sociales y el
sentido del voto.'®

El enfoque psicologico parte de la idea de que el voto es un acto eminentemente
individual, orientado por percepciones personales subjetivas determinadas en gran medida por
actitudes politicas inculcadas desde la nifiez.'® La identificacién y los vinculos con una
preferencia partidista se establecen generalmente a partir de las experiencias familiares, en los

procesos de socializacion en la escucla, los cuales se refuerzan con el tiempo cuando se es

16 Vid. Samuel Huntington, E/ orden politico en las sociedades en bio, B Aires, Paidos, 1988

'7 peschard, ap. cit. p. 70

' Beatriz Magaloni Kerpel, "Eleccion racional y voto estratégico™ en Politica y gobicrno (2) vol. 1, segundo
semestre de 1994, pp.311-312

1° idem, p. 313; Peschard, op. cit. p. 70, véase también Gabriel Almond y Sidney Verba, La cultura civica.
Estudio sobre la participacidn politica d dtica en cinco naciones, Madrid, Euramérica, 1970, cap. 1,
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adulto en otras configuraciones. Este enfoque, supone un anclaje psicolégico de los votantes
frente a sus opciones partidarias, con bajo nivel de cambio entre una eleccion y otra. La
identificacién partidista es mayor que las opciones y la evaluacién de propuestas, por lo que se
pueden encontrar amplios sectores sociales que llegan a conformar el "voto duro" de los
partidos politicos. Dusde esta perspectiva, el actuar de los electores se mueve en dos sentidos:
como un lente que filtra la visién del mundo, y/o como un referente incuestionable que los
vincula consiente o inconscientemente. Sin embargo, este enfoque ha cambiado ya que en
estudios recientes basados en encuestas se observa que la identificacion partidista no es estable
sino que experimenta considerables fluctuaciones a lo largo del tiempo, que se modifican en
relacion a las coyunturas y las variables del ambiente politico y econdmico, como son las
mismas campafias politicas, los candidatos y ia situacién econdmica presente.2’

La teoria de la eleccion racional parte de la idea de que el voto es una decision
estrictamente personal y depende de la informacién que elector puede obtener a corto plazo de
la situacién pol(tica.z' El elector decide votar o abstenerse, en funcién del calculo de flujos de
utilidad derivados de la actividad del gobierno, medidos por unidad de tiempo; ésta unidad es
el lapso que transcurre entre dos periodos de gobiemno. El elector vota por el partido que
considera le proporcionard mayor renta de utilidad en el proximo periodo de gobierno
comparando las rentas de utilidad que a su juicio obtendria dependiendo el partido en el poder.
Dado que los resultados son puramente hipotéticos, el elector establece la comparacion entre
una renta efectiva actual de utilidad y otra hipotética actualizada, basando su decisiéon en
hechos contemporaneos concretos y calculando las rentas futuras. La decisién de votar,
también esta influida por la posicion politica de los contendientes; asi el elector, ademas de
evaluar los flujos de utilidad esperada, votara por el partido o candidato que se encuentre méis
cercano a su posicion politica.

Una variacion de este enfoque es la tesis del voto retrospectivo, la cual sostiene que
toda eleccion es un juicio sobre el pasado del partido en el poder, convirtiéndose en un
indicador y un selector de gobierno; por lo tanto las alternativas se plantean Gnicamente entre
cambio y no cambio, en este sentido una eleccién premia o sanciona.”” Todo elector espera

razonablemente diferentes rentas de utilidad de cada partido en el periodo de gobierno

2% Magaloni, art. cit., p. 314
21 Anthony Downs, Teoria Econémica de la Democracia, Madrid, Aguilar, 1973
22 peschard, op. cit., p. 71
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siguiente, por lo que la abstencién es racional si el votante considera que los cambios en la
politica no afectaran su renta de utilidad o probablemente se eleven o reduzcan de igual
manera independientemente del partido en el poder. Los electores recurren a la tasa de éxitos
cuando sus calculos de flujos de utilidad entre partidos son nulos, ya sea porque los partidos
tienen idéntica politica e idéntico programa, o porque aun difiriendo dan lugar a idénticas
rentas de utilidad. Esta tasa de éxitos es el resultado que cada votante obtiene de su propio
criterio a partir de su experiencia con otros gobiernos o de su idea de un gobierno ideal.
Empero, si el elector no es capaz de definir su preferencia aiin aplicando la tasa de éxitos,
entonces se abstendra. Pero el voto no solo es racional, sino en ocasiones estratégico;? es
decir que los electores ademds de hacer un calculo de utilidad esperada sobre el partido de su
preferencia, muchas veces pueden cambiar su voto a favor del partido que se ubica como su
segunda opcidn, si éste se acerca a su posicion politica y ademas tiene mayores posibilidades

de ganar que el primero.

Estos tres enfoques resefiados se han elaborado y desarrollado principalmente en paises con
sistemas democraticos. Para que analiticamente funcionen deben existir al menos dos
condiciones: a) un sistema de competencia entre partidos para acceder al poder, y b) que el
derecho al voto sea libre. En México se han utilizado los tres enfoques en diversos estudios
para explicar los diversos cambios en el sistema politico mexicano principalmente a partir de
la reforma electoral de 1977. Aunque cada uno tiene un poder heuristico diferente y se
presentan como mutuamente excluyentes, lo cierto es que los tres son un marco que sirve para
como guia para establecer e identificar el conjunto de variables que determinan las decisiones
de los electores. Para el caso que en esta investigacion concierne, seria inconveniente descartar
las aportaciones que de cada uno se derivan.

A riesge de ser eclécticos, a continuacién se presenta un modelo teérico simple®*
inspirado principalmente en la teoria de la eleccion racional, del cual se generan algunas
hipétesis con supuestos derivados del contexto en el que viven los mexicanos en el extranjero,

y con las cuales se conjetura e} comportamiento de los posibles votantes. Nuevamente hay que

2: Magaloni, art. cit., p.328 y ss.

De carécter provisional elaborado por el autor, sujeto a modificaciones posteriores. (ver CUADRO 4.4)
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mencionarlo, el nivel de participacién no solo sera la variable que decidira el futuro de esta

modalidad de voto, sino en todo caso su impacto sobre el sistema politico mexicano.

Comportamiento electoral en el exierior: algunas hipotesis

Se puede afirmar que los mexicanos en el extranjero se enfrentaran primero a la decision de
votar o abstenerse, antes que pensar en la opcion de elegir a un partido o candidato, ya que el
gobiemo que resulte electo tendra poca influencia en su vida cotidiana, o bien sera indirecta o
minima. Su decisi6n se fundamentara en todo caso en los elementos que ellos considerarin
que otorgan valor a su participaciéon. Las variables que los electores tendran en mente son
primero, aquellas cuestiones que corresponden a su vida cotidiana y que se supone que todo
gobierno en un sistera democrético debe proveer; y segundo, variables objetivas y subjetivas
que corresponden a su situacién de electores en el exterior. El conjunto de variables se
ordenard de acuerdo al grado de correspondencia que los electores calculen que tienen
respecto a la capacidad del gobierno.

“Empleo”, “vivienda”, “salud” y “educacién” son cuestiones que generalmente los
ciudadanos esperan que cualquier gobierno provea y mantenga. La situacién de los mexicanos
en el extranjero los llevara a incluir otras variables como la “proteccién de sus derechos
humanos”, el “devenir” de sus familiares en el pais, los “vinculos afectivos con la nacién”, la
“idea de influir en las decisiones” del pais y la “identificacion partidista”, solo por mencionar
algunas. Se puede conjeturar que los mexicanos en el extranjero establecerian en ese orden sus
variables de decision porque al analizar la posibilidad de votar, no solo tendran en mente la
situacion de México sino que dificilmente dejarian fuera las cuestiones que forman parte de su
cotidianidad. El CUADRO 4.4 ilustra esta hipdtesis en la columna 5. En la columna a se indica
el grado de correspondencia de la variable o demanda del elector y la capacidad que tiene o
debe tener el gobierno para proveer o satisfacerla. Asi, “empleo” se traduce como una
demanda objetiva que se espera sea satisfecha por medio de politicas piblicas generadas por el
gobierno; mientras que la “identificacién partidista”, es una variable subjetiva que tiene un
grado de correspondencia nula con el gobierno pero que es determinante cuando el elector

vota.?® La decisién de votar dependera de la consideracién de los electores sobre el grado de

2 Es nula en el sentido de que cualquier partido que asuma el gobierno a través de sus candidatos, esta obligado a

gobernar en la misma medida para todos los ci os. Es determil en el sentido de que ¢l elector siempre
tendra al menos una orientacitn ideoldgica que puede coincidir o al menos acercarse a la de un partido.
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correspondencia elector-gobierno, en correlacién al ordenamiento de las variables objetivas y
subjetivas que definan como demandas. Los electores daran un valor a su voto dependiendo
esa correlacion, e inversamente la opcidn de abstenerse adquirird también un valor el cual
puede o no ser proporcional al primero, tal como lo ejemplifican las columnas ¢ y d del
CUADRO 4.4. Comparativamente, el valor de votar en el territorio nacional, a diferencia de
aquel que se emite en el extranjero, siempre tendrd un valor mas alto y el abstencionismo
tendra un valor nulo como lo muestran las columnas e y frespectivamente.?®

Asf, se puede exponer hipotéticamente el comportamiento de los posibles electores
mexicanos en e} extranjero de la siguiente manera: ¢l valor de votar (columna ¢) es alto con
variables objetivas como la “proteccién de derechos en el exterior” (10) y el “devenir de los
familiares™(9) que se encuentran en el pais; los electores pueden considerar que si votan, estas
variables pueden ser influenciadas por la accién del gobierno electo, ain si ellos se encuentran
en el exterior. También ¢! voto tiene un valor alto si este es determinado por variables
subjetivas como la idea de “influir en el destino del pais” (J0) y por la “identificacién
partidista” (7). No obstante, el valor del voto es reducido en variables objetivas que tienen

CLITY

relacién directa con la vida cotidiana de los electores. Asi, “empleo”, “vivienda” y “servicios”
no tienen valor, mientras que “educacion” (4) y “salud™ (6), tienen cierto valor dado que
existen politicas desarrolladas en esos sectores desde el gobierno mexicano especificamente
enfocadas a connacionales que viven en E.U.A.

Si correlacionamos estas variables con el grado de correspondencia elector-gobierno,
entendida como la capacidad que tiene el segundo para influir en ellas, y se le asigna un valor
en relacion a la posibilidad de abstenerse de votar (columna d), las perspectivas son
interesantes. Abstenerse siempre serd una opcién con mayores posibilidades de ocurrencia ya
que la capacidad que tiene el gobierno para influir en las variables mas importantes del elector
como “empleo” (/0) y “vivienda” (/0) serdn muy reducida. Ademads, en otras variables
objetivas como *“educacion” (10) y “devenir de familiares™ (5) en e! pais, y subjetivas como el
*vinculo afectivo con la nacion” (/0) e “identificacién partidista” (7), votar o obtenerse no

implica ninguna diferencia, por lo que la segunda opcién sera siempre mas fuerte,

N

2 Hlpoléucameme, y solo en relacién con este modelo, se que de votar en territorio nacional
con estos mismos témminos no es viable en el sentido de que existe un alto grado de correspondencia directa
elector-gobierno.
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Variables y relaciones hipotéticas que incidirian en el comportamiento electoral de los i en el extranj;
a b c d
Grado de correspondencia Variables de célculo Valorde  Valor de e* f*
elector-gobierno del elector Votar  Abstencion

4 Méxima 1 Empleo 0 10 10 0
2 Vivienda 0 10 10 0

3 Educacion 4 010 0

4 Salud 6 10 10 0

5 Servicios 0 10 0

6 Proteccion de derechos en el exterior 10 0 5 5

Minima 7 Devenir de familiares en el pais 9 5 10 0

8 Vinculo afectivo con la nacion 10 10 10 0

9 Influir en el destino politico del pais 10 10 10 5

Nula 10 Identificacion partidista .17 10 10 5

Valores totales * 56 78 95 15

* ey f corresponden a los valores de votar o abstenerse con el mismo patron de comportamiento pero en territorio nacional
~ El valor miximo es 100

158



EL VOTO DE LOS MEXICANOS EN EL EXTRANJERO: CONTEXTO, DILEMAS E IMPLICACIONES

En conclusién, sumando los valores de las opciones de votar o abstenerse en funcién de las
variables de los electores correlacionadas con el grado de correspondencia elector-gobierno,
entendida como la capacidad del segundo para responder a las demandas de! primero, el
resultado puede interpretarse que es mas probable que los mexicanos en el extranjero aiin con
deseos de votar, optarian cn gran medida por no hacerlo, ya que esta accién tiene poco valor
objetivo para su vida cotidiana, y el valor subjetivo esta muy alejado de las posibilidades y atin
de las funciones de! gobierno al que elegirian.

Este modelo hipotético de comportamiento electoral muestra las variables que
posiblemente consideraran los mexicanos en el exterior, cuando se enfrenten a la decision de
votar o abstenerse. A partir del cual, se puede inferir una serie de escenarios posibles de
comportamiento electoral combinando los valores mdximos posibles de votacion respecto a
los valores méaximos posibles de abstencionismo. El resultado supone cuatro escenarios que

clasifican la participacion como alta-media, media, media-baja y baja-nula, tal como se

muestra en el CUADRO 4.5. Esta correlacién conjetura los posibles escenarios que se
presentarian, pero en el calculo de los electores obviamente falta incluir un elemento
importante que son los partidos politicos. La influencia de los partidos politicos en ia decisién
de votar es obvia como lo exponen las teorias del comportamiento electoral; no obstante lo
importante en este caso es relacionar mas bien la influencia del voto de los mexicanos en los
mismos y por ahora no al revés, ya que de la participacion dependeran también los efectos de
esta modalidad de voto sobre la vida politica de México. A partir de los posibles escenarios de
participacidn, resulta mas complejo conjeturar los posibles impactos del voto de los mexicanos
en el extranjero sobre diversos elementos del sistema politico mexicano, como los partidos
politicos, los Poderes Ejecutivo y Legislativo, el sistema electoral, entre otros. La complejidad
es més alta ya que a diferencia de otros analisis que se han elaborado al respecto, los
escenarios son dindmicos y no estdticos. No es lo mismo conjeturar efectos, a partir de la sola
idea de la implementacion del voto en el extranjero, como unicos e inequivocos, que
determinarlos en base a la dindmica del posible comportamiento electoral. Las derivaciones
como se verd, pueden ser muy diferentes. Para tener un marco de referencia real, en los
siguientes escenarios se utilizan los resultados electorales de la eleccion presidencial del afio
2000 a nivel nacional, (CUADRO 4.6) y se ordenan las implicaciones respecto al impacto sobre

los partidos politicos y los resultados electorales.
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CUADRO 4.5

Compatibilizacién de escenarios de participacién electoral con estimaciones de Ia poblaciéa mexicana en edad ciudsdana en el extranjero

Escenario  Participacion  Votacion Votacion Estimacion de electores (millones)
Maixima Minima Maxima Minima
1 Alta-media 56% 4% 7.529 5915
2 Media 44% 2% 5915 2.957
3 Media- Baja 2% 11% 2.957 1478
4 Baja-Nula 11% 0% 1478 0
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CUADRO 4.6
Resultados electorales de Ia eleccién presidencial 2000

Partido Votos Porcentaje

Alianza por el Cambio (PAN-PVEM) 15988 725 4343%
Partido Revolucionario Institucional 13576 386 36.88 %
Alianza por México (PRD, PT, PAS) 6259012 17.00 %
Democracia Social 592072 161%
Centro Democritico 208258 0.57%
Partido Auténtico de la Revolucién Mexicana 159119 043%
Otros 789

Nulos 828

Total 37603 855 100%
Votos Validos 36814027

Fuente: Instituto Federal Electoral, [datos en linea] en< www.ife.org.mx > {consulta: 02 de noviembre de 2000)
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4.3.2 Primer io: participacion alta-medi.
Este es el escenario ideal para quienes lo promueven como para la autoridad electoral.
Supone que el disefio de la(s) modalidad(es) y su implementacién, cualquiera que sea y como
sea, son operables. Significa también, que la mayoria de los mexicanos en el exterior valoran
la importancia de su voto y su impacto en la vida politica del pafs. Por supuesto, habran
votado si los partidos politicos les ofrecieron politicas disefladas para mejorar diversos
aspectos de su vida, principalmente aquellos relacionados con su condicién de nacionales en
otro pais y esperardn mejoras en ¢l devenir de sus familiares en México. Con este escenario,
los costos del voto no son relevantes pues su ejercicio obtendria un valor real y no simbélico.
El escenario de participacion a/ta-media tendria varios matices; a la vez es el que mas
preocuparia a los partidos politicos, a diversos grupos de poder y a gran parte de los
mexicanos, ya que los resultados de la votacién emitida en el exterior se convertirian en uno
de los factores que podrian definir la eleccion presidencial. Si partimos de analizar las
condiciones politicas creadas a partir de la serie de reformas al sistema electoral en 1977 y
que tuvieron su ultima etapa en 1996, las elecciones en México actualmente son mas
competitivas y uno de sus efectos es que la diferencia votos entre partidos son en muchos
casos minimas. En las elecciones presidenciales del afio 2000 ningan partido obtuvo mds del
50% de los votos, y la diferencia porcentual entre el partido ganador (PAN-PVEM) y el
segundo lugar (PR1) fué de apenas 6.5 %, situacién que no se habia presentado en procesos
electorales anteriores. De introducirse, la modalidad de voto en el extranjero constrefiiria a los
partidos a generar una dinamica de competencia compleja por alcanzar el mayor nimero de
votos en el exterior. Como muestra el CUADRO 4.1, los mexicanos en el extranjero en edad de
votar suman 13.445 millones que integrados al padron electoral representarian poco mas del
20% del mismo. Suponiendo que el abstencionismo en el exterior fuese mayor que el que se
present6 en las elecciones mencionadas a nivel nacional, de aproximadamente 44% como se
proyecté en el modelo de comportamiento electoral (CUADRO 4.5), aun el universo de
electores potenciales seria de poco mds de 7 millones o mas del 11 % del padron electoral
nacional. E!l esquema de sub-escenarios, CUADRO 4.7, disefiado con base a los resultados de la
eleccion del 2000 permite sostener la hipétesis de que los votantes en el exterior pueden hacen

la diferencia entre e! triunfo o la derrota de las principales fuerzas politicas.
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CuaDRrRO4.7
Serie de sub-escenarios con participacion electoral alfa-media (Base resultados afio 2000)

+%Votacién o
% hipotética en el ' ; “Dif
Partido Votacion nacional exteriorl® Resultados®  Ganador - respectoal 1°
PAN 4343 9 5243 .
1 T
PRI (g) 36.38 ! 3788 s
PRD 17.00 1 18.00 o3443
PAN 4343 1 4443 ' 145
2 : :
PRI(g) 36.88 9 45.88 .
PRD 17.00 1 200 s
PAN (g) 43.43 1 45.43 o
3 e
PRI 36.88 ! 37.88 : 1.55
PRD 17.00 9 26.00 19.43
fa Votantes potenciales 7.529 millones, es decir el | 1% del padrén electoral nacional, iendo un p je de ab ionismo del 44% sobre un total
13.445 clectores potenciales en e} exterior (véanse también CUADROS 4.1 y 4.5)
» je de votacion hipotética se ordena de acuerdo el crterio de votacién estraégica del onden: /) PAN, PRD, PRI 2) PRI,

La asignacién de p
PAN, PRD; y 3) PRD, PRI, PAN
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El primer sub-escenario, suponiendo que la mayoria de los electores en el exterior hubiesen
votado mayoritariamente a favor del PAN, muestra un margen muy amplio de este partido
sobre el PRI como partido en e! gobierno. El segundo, expone la posibilidad de que hubiesen
votado por ct PRI; este sub-escenario es interesante, pues muestra que ain si la mayoria de los
votantes en territorio nacional hubiesen votado por la oposicién el partido en el gobierno se
mantendria en el poder. Sugiere la posibilidad de que un partido, cualquiera que sea, pueda
ganar con el voto de los mexicanos en el extranjero a pesar de que ¢l voto mayoritario a nivel
nacional no lo hubiese favorecido. El tercer sub-escenario sefiala que si ni el PAN ni el PRI
hubieran obtenido la mayoria de votos en el extranjero, a pesar de que el primero ganara las
elecciones, el PRD posiblemente se hubiera convertido en la segunda fuerza electoral,
considerando que ninguno de los otros dos hubiese tenido los resultados inferiores a los
realmente obtenidos en el territorio nacional.

Conviene destacar que las elecciones presidenciales del afio 2000 se inscribieron en
una coyuntura donde varios factores incidieron en el triunfo del PAN tales como: el peso de la
larga vida politica del PRI, que arrastraba un paulatino proceso de deslegitimacién, resultado
del desgaste natural de la estructura del partido por la continua toma de decisiones
impopulares en el ejercicio de gobierno, ademas de los efectos esperados resultado del disefio
institucional de la estructura electoral, que desde 1977 empez6 a abrir los espacios de poder a
través de la competencia electoral. Una correlacion de factores similar dificilmente se volvera
a presentar en el corto y mediano plazo en otro proceso electoral presidencial. Por lo cual, es
factible que en los siguientes procesos electorales los resultados entre los partidos tengan
margenes de diferencia muy reducidos.

De convertirse en el fiel de la balanza, la modalidad de voto en el exterior incidiria en
la dinamica de la competencia entre partidos, los cuales tenderian a operar con principios y
propuestas de politica duales: unas para territorio nacional y otras para atraer ¢l voto en el
extranjero. La novedad de esta modalidad y las expectativas que puede crear podrian tener
efectos paraddjicos. Por un lado, la dindmica partidista de tratar de satisfacer al electorado
nacional y al que esta en el extranjero, haria que los problemas nacionales pierdan referentes
seguros. Varias de las propuestas de gobierno se conceptualizarian como cuestiones
transfronterizas, las cuales por su complejidad podrian confundir a muchos electores en

territorio mexicano. Esto pudiera dar como resultado una alta votacién en el exterior pero
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también reducir la que se emite en el territorio nacional, resultado de esa pérdida de referentes.
Por otro lado, tendran todos los partidos la misma capacidad para influir en el electorado en
el exterior?, dificilmente. Los partidos menos institucionalizados y mas pequefios quedarian
préicticamente marginados de la contienda, a menos que participen bajo la figura de coalicién
electoral con un partido mas fuerte. Los grandes partidos que pudieran competir tendrian que
movilizar diversos sectores de su estructura a terrenos desconocidos; tendrian que asignar una
suma importante de sus presupuesto para las campailas en el exterior, menguando sus finanzas
a nivel nacional; mas adn, se corre el riesgo de que exista flujo de recursos del extranjero en
las campafias politicas, situacién prohibida y que ha traido ya varios problemas para las
autoridades electorales.

Este escenario de participacion alta-media tiene dos vertientes de ocurrencia simple.
La primera de baja probabilidad, significa que dificilmente se presentard una copiosa
participacion, por lo que las estimaciones de que el voto de los mexicanos en el extranjero se
convierta en el fiel de la balanza en los resultados electorales presidenciales son muy lejanas.
La segunda, de alta probabilidad, significa que los partidos politicos elaboraran sus campatias
esperando un escenario con este perfil, y tal vez no solo la primera vez que se implante, por lo
que es probable que se desgasten politica y econdmicamente, y generen falsas expectativas

tanto para el electorado nacional como para el que esta en el extranjero.

4.3.3 Segundo y tercer escenarios: participacion media, y media-baja

Aqui nos referimos a dos universos hipotéticos donde la participaciéon electoral media,
rondaria entre el 44% y el 22% de los votantes, aproximadamente de entre seis a tres millones;
pero si la participacion es media-baja, entonces seria de entre 22% y 11% 6 de 3 a 1.4
millones de votantes (CUADRO 4.5). Guardando las proporciones, en estos escenarios se
articularian varias de las conjeturas del primero -ya seiialado-, y el cuarto —que veremos mas
adelante-, e igualmente significaria que el disefio e implementacién de la(s) modalidad(s) es
operable. La posibilidad de que el voto en el exterior sea la variable entre ganar y perder las
elecciones en México seguirfa abierta pero en menor medida, mas no por ello perderia
importancia. Sin embargo la relevancia de estos universos de participacion radica en las
expectativas y las condiciones que crearian para el futuro desempeiio de los partidos politicos

en un primer proceso y posterior a éste.

165



FUTUROS Y ESCENARIOS

Es previsible que en escenarios de esta naturaleza los partidos tiendan a preferir estrategias de
cooptacién de organizaciones de mexicanos en el exterior sobre estrategias de mercadotecnia
electoral pura. En condiciones de participacion electoral media los partidos buscardn
consolidar estructuras que les aporten el denominado “voto duro” principalmente en las zonas
de mayor concentracion de mexicanos en el extranjero. Sobre todo tratarian de acercarse a
aquellas organizaciones y clubes para poder configurar un universo “corporativo” de electores.

Este proceder, también puede presentarse en el primer escenario, pero en estos es més
factible, ya que la bisqueda de relaciones con organizaciones en el extranjero seria una forma
de compensar el posible desinterés de los votantes potenciales y tratar de evitar que el
comportamiento electora! en futuros procesos tienda a la baja. Manteniendo vinculos con este
tipo de organismos, los partidos politicos pueden ofrecer la posible satisfaccién de
expectativas en el lugar de residencia de los mexicanos en el extranjero, asi como la
conformacién de estructuras de informacion amplias sobre las condiciones sociales,
econdmicas y politicas del pais y en especifico sobre las zonas de origen de ellos. Los partidos
que llegasen a trabajar con estas perspectivas también pueden convertir el voto en el exterior,
en una especie de reserva de electores para compensar las fluctuaciones que pudiera tener sus
mérgenes de voto en territorio nacional. De hecho, los acercamientos que los tres principales
partidos en México llevan a cabo hacia la comunidad de mexicanos en Estados Unidos (véase
Capitulo I, 2.3.1) se entienden como estrategias que no solo buscan apoyar a los
connacionales en el exterior, sino que tratan de crear redes de, y entre organizaciones que, en
el futuro, y una vez que se llegue a implementar el voto en el extranjero, les sirvan para
cooptar militantes para llevar a cabo sus campafias y por supuesto votantes seguros.

Escenarios de participacion electoral media a media-baja, presentarian varias
desventajas para los partidos mas pequefios. Mientras que los grandes partidos por su
capacidad econdmica y estructural podrian costear campaiias electorales para mantener
porcentajes de votacién considerables, y a su vez conservar redes de relaciones con
organizaciones de mexicanos en el extranjero, los partidos mas pequeifios, menos estructurados
o totalmente nuevos, dificilmente podrian competir en similares condiciones. Por otro lado, si
las tendencias de participacion para subsecuentes procesos electorales son inciertas o tienden
maés a la baja, es factible que se presenten las disyuntivas seflalados mas arriba respecto a las

cuestiones relativas al costo del voto emitido en el exterior.
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El gran dilema serfa que el mantenimiento tanto de las estructuras partidistas como de la
misma modalidad de voto, en pos de conservarla activa estaria sujeto a la incertidumbre, en el
que no seria posible descartar que sea el fiel de la balanza en cuanto a los resultados
electorales, pero donde quiza también, el esfuerzo partidista por buscar el mayor nimero de
votos sea inttil si los resultados llegaran a ser apenas simbélicos o infimos en contraste con la
inversion y/o las expectativas esperadas.

Por otro lado, la creacion de redes partidistas en el extranjero para conservar
porcentajes de voto seguros, sc pueden convertir en estructuras independientes sin control
siquiera de los mismos partidos. Dichas redes pueden responder a los intereses de los partidos
nacionales, pero bien podrian tener la capacidad de actuar a favor de intereses propios de las
regiones donde se desenvolverian, tal y como ya lo hacen las actuales organizaciones de
mexicanos en el exterior. E! problema mayor, es que serian susceptibles de ser cooptadas a su
vez por estructuras extranjeras que viendo que esta modalidad de voto puede convertirse en el
fiel de la balanza de los resultados electorales en México, pudieran estar interesadas en incidir
indirectamente en los mismos.

En estos dos escenarios, al igual que en el primero, se correria el riesgo de que los
medios de comunicacidon extranjeros y en especifico los estadounidenses, influyan sobre el
desarrollo de las campailas politicas. Los planteamientos, propuestas, ideas y programas de
partido se someterian entonces no sélo al escrutinio de los electores en el extranjero, sino que
estarian bajo la lupa de intereses econémicos y politicos ajenos a México. Estos sin duda
incidirian en el sentido de que los mismos partidos, con tal de atraerse votos, podrian cambiar
sus principios por politicas pragmaticas que no necesariamente corresponderian a los intereses
nacionales. Por lo tanto, la evaluacién de los electores sobre los candidatos o los partidos al
momento de decidir su voto estaria sujeta a la absorcion de informacién procesada en el
extranjero, donde mas facilmente se puede manipular y con la cual, los diversos componentes
del sistema politico mexicano, los partidos politicos y ain los mismos poderes de la
Republica, dificilmente podran  competir. Como bien sefialé Jorge Carpizo “Serfa
extraordinariamente dificil contrarrestar esas decisivas influencias”.>’ En estos escenarios

quiza otros “peligros” pueden aparecer, pues las redes de relaciones pueden ser ademds entre

¥ Carpizo y Valadés, op. cit., p. 109
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partidos y organizaciones con intereses econdémicos y politicos sin ninguna correspondencia
con la vida de los mexicanos en el extranjero. Sumado a la influencia de los medios de
comunicacion y a la imposibilidad de actuar y/o competir contra ellos, es posible que los
electores en el exterior, emitan su voto convencidos de politicas que quiza no atafien, no solo
al devenir de su contexto social, sino que tal vez vayan en contra de sus mismos intereses y de

Meéxico.

4.3.4 Cuarto rio: alto abstencionismo

Este es el escenario mas preocupante para los ahora actores involucrados, pero a su vez es el
que menos problemas traeria para el sistema politico mexicano. Se piensa en un universo de
votacién maxima que podria llegar a poco més de 1.4 millones, y como minimo hasta apenas
dos mil o tres mi! votantes (CUADRO 4.5). Significaria que la mayoria de los mexicanos en el
extranjero no estarfan interesados en el desarrollo de la politica en México, o no consideran
que su voto vaya a cambiar sus condiciones de vida cotidiana, y por lo tanto, la abstencion ni
siquiera tendria un motivo politico. Las posibilidades de que el voto en el extranjero se
convierta en le fiel de la balanza en las elecciones pricticamente se reducirian y solo cobrarfan
sentido en condiciones de cerrada competencia electoral y reducida diferencia de votos entre
partidos a nivel nacional.

Es en este escenario donde posiblemente los bajos niveles de votacién, sean resultado
de una mala implementacién de la(s) modalidad(es) de! voto en el extranjero. Particularmente,
con problemas derivados por la conformacion del padrén electoral, la ubicacién de los centros
de votacién, la coordinacién logistica entre las instancias involucradas en el exterior, asf como
la falta de acuerdos entre autoridades gubernamentales de las regiones en cuestion, que en
conjunto inhibirfan la participacién electoral. En este escenario, conviene nuevamente
reiterarlo, los costos que implicarian la organizacion de elecciones en el exterior adquiririan
relevancia en la discusion sobre el futuro de esta modalidad de voto. Como ya se mencioné
anteriormente, resultard paraddjico invertir grandes sumas de dinero para un proceso en el que
la mayor(a de los supuestos beneficiados no estan interesados en participar. Considerando que
los porcentajes minimos de participacion fueran suficientes para mantener vigente esta
modalidad, los costos seguirian siendo altos para procesos subsecuentes, ya que no serd

posible contravenir el principio de inclusividad en la organizacién de las elecciones y reducir
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la inversién en base a la participacion esperada. Por otro lado, si los partidos llegasen a
encontrar dificultades para realizar campafias en el exterior, conformar redes de apoyo, y més
atin, para crear propuestas de politica atractivas, el proceso en si dificilmente podria contener
los incentivos suficientes como para atraer electores.

El escenario de alto abstencionismo, tiene altas probabilidades de ocurrencia ya que se
conjuntan varios elementos al respecto. Como se indic6 al inicio de este trabajo, la experiencia
demuestra que en los paises donde se ha implementado esta modalidad de voto, sélo participa
un porcentaje minimo de electores registrados, y al no existir referencias empiricas que
supongan que para ¢l caso de México no pudiera suceder lo mismo, las posibilidades de que la
mayoria de los electores en el exterior consideren que su voto es relevante para incidir en su
vida cotidiana son minimas. Habria que afiadir cuestiones que no necesariamente tendrian que
ver en si con la evaluacién de las oferta politicas que se les presenten. Es factible que el
desinterés por los procesos electorales en México sea la reproduccién de pautas de
comportamiento politico esperadas, tal y como se seiialé en el capitulo anterior. Solo hay que
recordar que def conjunto de minorias que componen la comunidad hispana en Estados Unidos
de Ameérica, los mexicanos son los que menos participan en la politica formal.

Se puede considerar también un escenario de esta magnitud de votacién, podria ser
resultado de posturas de grupos de poder o de los mismos partidos en E.U.A. que adviertan la
incompatibilidad de lealtades para quien vive en ese pais, pero que vota para elegir politicas a
desarrollarse en y desde México. Argumentos de esta naturaleza serian facilmente entendidos
como amenazas reales, lo que podria ser el detonante para que pragméticamente los mexicanos .
en E.U.A. decidan no participar. El temor a perder derechos o prebendas en ese pais, serd
mucho mads relevante en las consideraciones de los electores potenciales, que los supuestos
beneficios que obtendrian si votan para elegir a un presidente o cualquier otra autoridad que en
términos reales poco podra hacer para incidir en su devenir.

De presentarse este escenario, dejaria sin argumentos a las minorias que desde hace
varios affos promueven esta modalidad de voto, pero a su vez significaria un fracaso para los
partidos y las autoridades electorales que lo promueven. Puesto que las iniciativas existentes al
respecto sustentan su optimismo en el universo potencial de electores existentes, asi como en
las afirmaciones que sobre su factibilidad de implementacién seftal6 el Informe final, un alto

porcentaje de abstencionismo representaria la falta de vision sobre una politica, que tiene un
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alto grado incertidumbre y sobre la cual se deben considerar todas las aristas posibles.

Después de una primera experiencia cuyos resultados sean de una minima
participacién, la modalidad de voto en el extranjero podria no ser considerada para futuros
procesos electorales o posponerse indefinidamente. Habria significado entonces, un desgaste
innecesario para los partidos politicos, pero sobre todo para los organismos electorales y
gubemamentales involucrados. Ademas no sélo significaria un gasto que pudiera calificarse
como innecesatio, sino que tal vez dejaria totalmente descubierta la brecha politica que separa
a los mexicanos que viven en territorio nacional, de los mexicanos que viven en el extranjero,
que en su mayorfa han abandonado al pais por las condiciones de pobreza que padecen sus

comunidades de origen.

4.4 Otros efectos sobre el sistema politico mexicano

4.4.1 Desproporcionslidad de la legitimidad de origen presidencial

Otro de los aspectos sobre el cual poco o nada se ha reparado, es el que se refiere a que el voto
de los mexicanos en el extranjero propuesto para aplicarse solo en la eleccién presidencial
afectaria el equilibrio entre los poderes de la nacién, lo cual no es un asunto menor. Como se
sabe, la legitimidad -segin Max Weber-es la justificacién interna de la dominacién politica la
cual puede ser tradicional, carismatica o racional-burocratica.”® Esta altima es la que prevalece
en los sistemas politicos con fundamentos democriticos. Los poderes que emanan de la
democracia s6lo pueden ser legitimos si son investidos del consentimiento de la voluntad
popular o del “pueblo” en el sentido mas laxo del término. La legitimidad junto con la
legalidad atribuye el derecho de gobernar a quienes estan investidos por el poder.”® Esta
relacion se operacionaliza a través de las elecciones periddicas, por ello a sus resultados se le
denomina “legitimidad de origen”. El voto de los mexicanos en el extranjero propuesto
tnicamente para la eleccion presidencial, podria eventualmente interpretarse como un proceso
generador de sobrelegitimidad de origen del Poder Ejecutivo, sobre los otros Poderes. Para
explicar esta paradoja, conviene revisar detenidamente algunas cuestiones que seiiala la propia
Constitucion de la Reptblica, pues en funcién de la aprobacion de esta modalidad de voto, es

posible que se llegue a trastocar su composicién normativa.

2 Max Weber, Economia y sociedad, México, FCE, 1964, p. 174-204
# Giovanni Sartori, Democrazia: cosa ¢, RCS, Milano, 2000, pp. 27-33
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La Constitucién mexicana divide al Supremo Poder de la Federacién en Ejeéutivo, Legislativo
y Judicial (articulo 49). De ellos, solo el Ejecutivo y el Legislativo obtienen legitimidad de
origen electoral (arts. 51 y 81), mientras que el Judicial obtiene fegitimidad de origen indirecta
(art. 96) la cual se complementa con legitimidad de prestigio y funcién. La legitimidad de
origen de los Poderes Legislativo y Ejecutivo se equilibra bajo los principios de representacion
de la siguiente forma: La Constitucién y el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales (COFIPE) dividen la poblacién en 300 distritos electorales de los cuales surgen
igual namero de diputados, mas 200 diputados plurinominales de 5 circunscripciones
regionales. Para la eleccién de Senadores, se conserva la representacion de cada uno de los
estados que conforman la federacion con dos senadores de mayoria relativa y uno de la
primera minoria obtenida por los partidos en competencia, de tal forma que se tienen 96
senadores; los 32 restantes son elegidos mediante el principio de representacién proporcional
en una sola circunscripcion nacional. La eleccion del Ejecutivo surge de una sola
circunscripcién, que en relacién a lo establecido para los diputados y senadores se entiende
que es todo el territorio nacional. En este orden existe proporcionalidad entre puestos de
eleccion, representatividad y electores, como se muestra en el apartado A del CUADRO 4.8. Es
decir que el 100% de los electores tiene la misma capacidad para influir en la generacién de la
legitimidad de origen de los poderes, y estos la reciben en las mismas condiciones. Al
conformarse un padrén de electores en el exterior, éstos se convertirian en un factor de
desproporcionalidad ya que representarian un porcentaje superior respecto al padrén de
electores a nivel nacional; generarian un margen de legitimidad del Presidente por encima del
que reciben los diputados y los senadores ( vid. apartado B del CUADRO 4.8).

Este planteamiento, puede ser cuestionado, en ¢l sentido de que las capacidades y
funciones de cada uno de los poderes no se verian afectadas, pues no se violaria la divisién de
poderes y la representacién seria la misma. También se puede argumentar que en otras
naciones no ha sido visto como un problema. Las dimensiones de la participacion politica han
sido tan reducidas que no existen siquiera valores empiricos para refutarlo. En otros paises,
como Estados Unidos de América, el voto en el extranjero si es considerable, pero el sistema
permite participar en varias clecciones desde el extranjero lo que equilibra los resultados de la

legitimidad de origen.
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La Constitucién mexicana divide al Supremo Poder de la Federacién en Ejecutivo, Legislativo
y Judicial (articulo 49). De ellos, solo el Ejecutivo y el Legislativo obtienen legitimidad de
origen electoral (arts. 51 y 81), mientras que el Judicial obtiene legitimidad de origen indirecta
(art. 96) la cual se complementa con legitimidad de prestigio y funcién. La legitimidad de
origen de los Poderes Legislativo y Ejecutivo se equilibra bajo los principios de representacion
de la siguiente forma: La Constitucion y el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales (COFIPE) dividen la poblacién en 300 distritos electorales de los cuales surgen
igual nimero de diputados, mis 200 diputados plurinominales de 5 circunscripciones
regionales. Para la eleccion de Senadores, se conserva la representacion de cada uno de los
estados que conforman la federacion con dos senadores de mayoria relativa y uno de la
primera minoria obtenida por los partidos en competencia, de tal forma que se tienen 96
senadores; los 32 restantes son elegidos mediante el principio de representacion proporcional
en una sola circunscripcion nacional. La eleccion del Ejecutivo surge de una sola
circunscripcién, que en relacion a lo establecido para los diputados y senadores se entiende
que es todo el territorio nacional. En este orden existe proporcionalidad entre puestos de
eleccidn, representatividad y electores, como se muestra en el apartado A del CUADRO 4.8. Es
decir que el 100% de los electores tiene la misma capacidad para influir en la generacién de la
legitimidad de origen de los poderes, y estos la reciben en las mismas condiciones. Al
conformarse un padrén de electores en el exterior, éstos se convertirian en un factor de
desproporcionalidad ya que representarian un porcentaje superior respecto al padron de
electores a nivel nacional; generarian un margen de legitimidad del Presidente por encima del
que reciben los diputados y los senadores ( vid. apartado B del CUADRO 4.8).

Este planteamiento, puede ser cuestionado, en el sentido de que las capacidades y
funciones de cada uno de los poderes no se verian afectadas, pues no se violaria la divisién de
poderes y la representacién seria la misma. También se puede argumentar que en otras
naciones no ha sido visto como un problema. Las dimensiones de la participacion politica han
sido tan reducidas que no existen siquiera valores empiricos para refutarlo. En otros paises,
como Estados Unidos de América, el voto en el extranjero si es considerable, pero el sistema
permite participar en varias elecciones desde el extranjero lo que equilibra los resultados de la

legitimidad de origen.
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EL VOTO DE LOS MEXICANOS EN EL EXTRANJERO: CONTEXTO, DILEMAS E IMPLICACIONES

Cabe recordar también que la mayoria de los estadounidenses que votan desde el extranjero no
tienen una ausencia muy larga, aunado a que la politica e intereses estadounidenses se
encuentran en casi todo el mundo, por lo que el valor de los incentivos para votar desde el
extranjero es mucho mas elevado. Pero las condiciones y el conjunto de variables que
configuran el funcionamiento del sistema politico mexicano, han llevado a que las propuestas
y la discusién del voto de los mexicanos en el extranjero se hayan concentrado en la eleccion
del Presidente de la Republica. Podemos afirmar que no existe por ahora alguna propuesta
consistente, que sefiale la representatividad de los mexicanos en el extranjero en el Congreso.

En conclusién, el voto en el extranjero aplicado a la eleccion presidencial podria
interpretarse como un factor de desequilibrio en la relacién de los poderes. Al otorgarle al
Presidente de la Republica mayor legitimidad de origen, en un caso excepcional de toma de
decisiones, 0 en una situacion politica compleja generada por la dinamica de la relacién entre
los poderes, podria suponerse que el Presidente de la Republica tiene mayor poder que los
otros dos. Es decir, un poder como el judicial, que no tiene legitimidad de origen cifrada en el
voto de los ciudadanos, sino de prestigio y funcién, podria ser avasallado por el Ejecutivo en
funcién de esa sobrelegitimidad de origen. Por supuesto que esta es una hipétesis extrema,
pero el objetivo de este trabajo, es seflalar que no se puede dar por sentado que una derivacion
como esta no pueda tener consecuencias.

El funcionamiento del sistema politico mexicano ha dejado de mostrar pautas
constantes pricticamente desde finales de la década de los ochenta del siglo pasado.
Actualmente las condiciones y los factores que lo estructuran no alcanzan a mostrar una
consolidacién que permita elaborar pautas de comportamiento a largo plazo, por lo que

consecuencias como la descrita, son posibles.

4.4.2 Riesgos politicos y desafios juridicos

La implementacion de la modalidad de voto en el extranjero tampoco puede dar por
sobreentendido que el comportamiento de los organismos involucrados y la conducta de los
votantes potenciales serfa “limpio”. Las irregularidades electorales han sido, en mayor o en
menor medida una constante en cualquier eleccién y un proceso de esta magnitud no quedaria
exento de esta dindmica. Los ordenamientos legales en México que contemplan los delitos en

materia electoral como son el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales
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(COFIPE), la Ley General del Sistema de Medios de Impugnacion en Materia Electoral, el
Cédigo Penal para el Distrito Federal en Materia de Fuero Comiin y para toda la Repiblica en
Materia del Fuero Federal, asi como la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacién,
tendrdn que se modificados en funcién de si se implementa e! voto en el exterior.

En el Informe final, se propone adicionar un nuevo libro al COFIPE, asi como llevar a
cabo todas las reformas necesarias en los ordenamientos respectivos, para que se apliquen las
sanciones en materia de delitos electorales derivados del voto en el extranjero. Posiblemente
las modificaciones que se hagan a la legislacion contengan todas las posibilidades de
actuacién en caso de que se presenten delitos electorales; lo cual podria considerarse una
posicién un tanto ilusa, pues quiza sélo algunos elementos de la ley en materia electoral, por
muy elaborada que esta sea podrian ser aplicables en delitos que se llegaran a cometer en el
exterior.

No esta por demas aventurar que en un escenario de alto abstencionismo los delitos o
faltas electorales quedarfan en segundo plano respecto a la posible decepcién generalizada
sobre el proceso mismo. El verdadero problema se concentrarfa en escenarios donde se
presente un porcentaje significativo de votacion, en los cuales obviamente se esperaria que
existiesen amplias movilizaciones partidistas en pos del voto. En estas condiciones, es
previsible que se presentaran actos, que a pesar de estar prohibidos por la ley, no se pudieran
castigar y, en el caso de que se previera una sancion al partido que los promoviera,
dificilmente se podria probar. El ejemplo mds claro es el relativo a la estricta prohibicion de
financiamiento extranjero para actos de campaiia y en general para cualquier partido, ;como se
consideraran las aportaciones de los mexicanos en el extranjero que tengan doble
nacionalidad?, ;que tan largo puede ser ¢l brazo de la ley para sancionar actos fraudulentos en
el exterior?

Este aspecto es tan complejo, e implica tantas aristas, que a riesgo de especular se
puede suponer el caso de que un eminente mexicano nacionalizado estadounidense desde hace
ya varios afios, pero con fuertes lazos con nuestro pais decide apoyar a un partido o candidato
pagando grandes sumas de dinero en publicidad. Si ese gasto no lo ingresa el partido a su
relacién de gastos, ;como y cudl sera la capacidad de la ley para sancionarlo? Si un partido
llegase a conformar redes de relaciones con organismos estadounidenses poderosos, y estos

decidieran apoyar su campaifia ;que posibilidades habria de comprobar tal gasto?, ;como y
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porqué sancionarian al partido? Sin duda, la fiscalizacién de los recursos erogados por los
partidos en campafias en el exterior se convertird en el dolor de cabeza de las autoridades
electorales. Si e! voto en el exterior se convierte en el fiel de la balanza en los resultados
electorales en México, se correria el riesgo de que estadounidenses incidan abiertamente en las
elecciones y dificilmente cabria la posibilidad por un lado de impedir que lo hagan, y por otro,
buscar que sean castigados en su pais por gastar su dinero en asuntos que no tienen
relativamente nada que ver con el devenir de su propia nacion.

Las leyes encargadas de sancionar delitos electorales en el exterior podria ser una
“espada de papel”. En las elecciones en México es ya casi anecdético conocer de robo de
umas o de trifulcas en las casillas de votacion, pero en E.U.A. y principalmente en estados
donde se concentran la mayor parte de los mexicanos como lllinois, California o Texas existen
“magquinarias” electorales que se venden al mejor postor, grupos que se movilizan para
conseguir el voto a favor de tal o cual partido, o en su defecto para afectar a otros, que es ya
mas que preocupante. En caso de presentarse estos fendmenos, (Como y a través de que
medios actuarian las autoridades electorales para evitarlo? Dificilmente se podria esperar que
los estadounidenses se sometan a las leyes mexicanas si actuasen a favor de un partido en su
propio pais.’® Salvo que se lleve a cabo un estrecho trabajo de acuerdos entre autoridades
electorales en México y aquellas con las cuales apoyarse en el extranjero, los delitos
electorales se convertirian en el “talén de Aquiles” de la modalidad de voto en el extranjero,
por perfecta que esta fuera.

Por ello, no se puede creer a ciegas en que el funcionamiento de las leyes y autoridades
electorales en nuestro pafs puede ser aplicado en las condiciones que ofrece el contexto de los
mexicanos exterior. Los avances democraticos de los Gltimos afios en México han sido
resultado de un largo proceso de negociacion entre las fuerzas politicas y por la presion de la
ciudadania. Pero si algo subsiste en la actual estructura electoral en México es la desconfianza.
La mayoria, si no es que todos los procedimientos en esta materia, desde la emisién de la
credencial para votar con fotografia hasta la tinta indeleble, no se podrian entender sino es
porque todos son lo suficientemente complejos y minuciosos para evitar delitos electorales. El

desbordamiento de actos fraudulentos en el exterior y la imposibilidad de controlarlos

° vi > Andrad iencias del si. electoral norteamericano, México, UNAM-I1J, 2001, pp. 39-
60; umbxén, Clrplzo y Valadés, op. cit. pp. 31y 112
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pondrian en riesgo la credibilidad del sistema electoral en su conjunto y de la democracia

mexicana, ain si el escenario de participacion es de porcentajes reducidos.

4.4.3 Implicaciones en las relaciones México-Estados Unidos de América

Desde finales de 1a década de los ochenta del siglo XX se inicié una etapa de transicion en el
contexto de las relaciones internacionales, que bien puede calificarse como el inicio del
periodo de hegemonia politica de los Estados Unidos de América. El referente histérico es el
fin de la época conocida como la Guerra Fria, que termind con el equilibrio bipolar y reafirmé
la superioridad norteamericana, la cual se empezé a perfilar desde la Segunda Guerra Mundial.
En esta época, se presenta ya un complejo entramado de relaciones politicas y econémicas
entre varios paises tendientes hacia la integracion de bloques politicos y econémicos. La
Unién Europea, e! Mercosur, ta Cuenca Asia Pacifico y el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN), reflejan parte del nuevo andamiaje internacional en al ambito
econémico; pero en el politico, E.U.A. sobresale como la nacién que marca la pauta en el
concierto internacional.

La insercion de México en el desarrollo de estas tendencias tuvo como paradigma
central la esfera de la relaciones econémicas con América del Norte y en especifico con
E.U.A.;*! pero las relaciones politicas quedaron sujetas a la inercia de la creciente hegemonia
norteamericana, marcadas por una herencia de tensas relaciones en el sigio XX y el peso
histérico del conflicto entre estas dos naciones en el XIX. En otros términos, México
formalmente se integré econémicamente a E.U.A. —lo que signific6é para algunos reforzar su
dependencia-, al tiempo que quedé sujeto a su predominio politico, el cual se ha tratado de
minimizar bajo los falsos supuestos de la globalizacién.>? Si bien, en su momento el TLCAN
fué parte del eje de la politica exterior mexicana, no fué un elemento aislado de la estrategia
estadounidense para afrontar los posibles desfases econémicos y politicos en la regitn
latinoamericana. En el contexto de la relaciones México-E.U.A., se crearon y elevaron algunos

conceptos a premisas irrefutables tales como “porosidad de las fronteras” y “globalizacién”,

3 Cfr. Hilda Varela Barraza, *Aproximacion terica para el analisis de América del Norte a partir del nivel
sistémico” en Eliezer Morales Aragon y Consuclo Davila Pérez, (coords.) La nueva relacién de México con
América del Norte, México, UNAM, 1994, pp.17-31

*2 vid. Foro de Sao Paulo en Cuba “México depende cada vez mas de Estados Unidos”, Milenio diario, México,
D.F., § de diciembre de 2001.
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tanto en el discurso politico como en el tedrico, reforzando quiza inconscientemente la
dependencia politica de México hacia esa nacion.

En este ambiente se inscribe la demanda del voto de los mexicanos en el extranjero,
como si se tratara de un tema que concierne a la globalizacién de la politica y los derechos —a
su modo- de los mexicanos. No obstante, a pesar de los argumentos a favor del voto de los
mexicanos en el extranjero, se pasan por alto dos cuestiones fundamentales: la dindmica de las
relaciones Meéxico-E.U.A. condicionadas no solo por la asimetria politica y econ6émica
existente, sino en parte por la agenda bilateral permanente sobre la migracién, asi como por la
propia dindmica interna de la politica de esa nacién. La idea de que los derechos politicos

3 en el caso especifico de México, choca con uno de los

subsisten mas all4 de las fronteras,’
aspectos fundamentales del desenvolvimiento crucial de cualquier nacion soberana: el
principio juridico del control estatal sobre el territorio y su ingreso a éste. El control de lo que
sucede en el territorio de cualquier Estado, no admite siquiera duda, es fundamental, es parte
de su autonomfa.**

La Comisién de Especialistas sefial6 en el Informe final que, en Estados Unidos de
América no existen “disposiciones que impidan la posibilidad de que tanto los mexicanos
naturalizados estadounidenses, como los nacidos en ese pais, hijos de padres mexicanos
ejerzan el derecho al voto en elecciones mexicanas”, ademas, la implementacién del voto en el
extranjero se puede amparar en el Derecho Internacional! Positivo, “que permite que los
Estados legislen, con efectos extraterritoriales, respecto de personas que estin bajo su
Jjurisdiccién, pero sustraidos de su territorio, para regular actos que pueden tener efectos en el
territorio de ese Estado, aunque se lleven a cabo en el exterior.” Estos argumentos se han
reforzado por la experiencia de la organizacién de elecciones peruanas en EU.A. y la
declaracién de una comisionada electoral en Chicago que incluso propuso ayuda para
llevarlas a cabo;*® aspectos que han sido continuamente mencionados por parte de los
promotores de este voto. Si se presentase un escenario de baja efervescencia politica respecto a
las campafias y baja participacion electoral, las condiciones y previsiones que se proponen en

el Informe Final tendrian mayores posibilidades de realizarse. En todo caso, la problematica se

3 Tema tratado en el Capitulo |
 Lentner, Howard H, “Estados Unidos y sus vecinos: la politica internacional en América del Norte a fines del
siglo XX" en Foro Internacional (118), México, Colmex, octubre-diciembre, 1989, pp. 246-272
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concentraria en el ambito de la administracion electoral, sin mayor grado de complejidad de lo
que ya se ha dicho.

Pero en funcion de la magnitud de los votantes potenciales, la implementacién del voto
de los mexicanos en el extranjero afectaria directamente la vida en varios estados de E.U.A.
En un escenario como el primero, que supone una alta participacién electoral y por lo tanto
una gran efervescencia politica, las relaciones México-E.U.A. se pueden llegar a tensar y
complicar. Serd necesario también poner atencion especial en la postura y la respuesta que
adoptarfan los gobiernos estatales y el federal estadounidense, frente a en evento que
implicaria una gran actividad politica ajena, en estricto sentido, a la de ese pais.

Los dos primeros escenarios significarian generar problemas que no se desean. Por un
lado, si la organizacién y la efervescencia electoral llegan a afectar la vida de sus ciudadanos,
los gobiemnos en el ambito estatal y local podrian crear restricciones o invocar leyes especiales
al respecto, y por lo tanto influirian directamente en las campaiias de los candidatos y el
proceso mismo, lo que significarfa una intromision directa en las elecciones mexicanas. Por
otro lado, la movilizacién de electores y las campafas politicas en E.U.A. seguramente
reavivaran un sentimiento nacionalista tanto de mexicanos como de estadounidenses. Baste
recordar que la recesién econdmica en ese pais a principios de la década de los noventa,
propicié un clima hostil hacia la inmigracion, tanto legal como ilegal, que desembocé en una
serie de reformas legales y discusiones sobre tema, sobresaliendo la denominada propuesta
187 en el estado de California y aprobada por el 59% del electorado. Esta restringia servicios
médicos de bienestar y educacién a los hijos de inmigrantes, aunque posteriormente fué
apartada por sendas controversias judiciales. El asunto aqui no es discutir dicha ley, sino
seftalar que ejemplifica cémo desde 1990 en E.U.A. se han adoptado medidas duras contra la
inmigracién que reflejan cierto sentimiento anti-mexicano en ese pais.’® A pesar de que esa
postura ha tenido que ser moderada por la creciente importancia politica de la comunidad
hispana, el hecho es que puede resurgir en cualquier momento, cuando se considere que la
movilizacién politica de esta minoria étnica crea problemas para esta nacién, o polariza

posiciones respecto a temas sensibles para ambas naciones.

33 véase “Factible, cl voto de los mexicanos que residen en EU. Petrone™ en La  jornada, México, D.F., 14 de
septiembre de 1998, y *“Consideraciones finales” en Informe Final...

36 Valverde Loya, Miguel Angel, “Las relaci México-Estados Unidos en el sexenio de Zedillo” en Foro
Internacional (166), México, Colmex, octubre-diciembre, 2001, pp. 679-683
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En el contexto de la discusion sobre el voto de los mexicanos en el extranjero, el gobierno
estadounidense puede estimar que los efectos de la politica mexicana son dafiinos para su
estabilidad interna, y con toda razén prohibir las elecciones. Aidn teniendo como referencias
otras experiencias, habrd que contrastarlas; por ejemplo, no es lo mismo movilizar una masa
de apenas unos miles de peruanos o argentinos, que a millones de mexicanos en E.U.A. para
que participen en un proceso, el cual es extrafio a la vida cotidiana de esa nacién. Diego
Valadés y Jorge Carpizo son muy enfiticos en este aspecto, y centran su atencién sobre las
suspicacias que pueden florecer en dicho pais a partir de la implementacién de esta modalidad
de voto. Valadés sefiala que el Congreso estadounidense ya legislé una vez para privar de la
ciudadania americana a quien votara en elecciones ajenas a las de E.U.A., disposiciéon que fué
declarada inconstitucional por la Corte de Justicia nortcamericana; un hecho que deja claro
que la apologia sobre la doble ciudadania que se ha hecho en México, puede ser seriamente
dafiada por la discusi6n que surja alla.>’

Por su parte Carpizo indica que el voto de los mexicanos en el extranjero puede
levantar ciertos cuestionamientos en ese pais tales como: “;Realmente que persiguen los
mexicanos con esta clase de voto?, ;Tendra alguna finalidad politica respecto a los Estados
Unidos?, ;Quieren los mexicanos aplicar sus leyes electorales con efectos extraterritoriales?”.
Plantea ademds que esta situacion puede alimentar el “fantasma de la reconquista” de los
territorios arrebatados a México en 1848, preocupaci6n ya existente en circulos conservadores
que ven con preocupacién los cambios en la composicion étnica de varios estados,
principalmente los fronterizos.’®

Aun en escenarios de baja efervescencia politica y reducida participacion electoral,
conviene plantear las siguientes interrogantes: ;Que tipo de visa deberdn solicitar los
candidatos poder hacer campaifias en las zonas de alta concentracién de mexicanos en el
exterior?, ;Cudl seria la reaccion de los partidos politicos estadounidenses?, ¢ Se afectarian las
relaciones econdémicas entre las dos naciones?, ;Que pasaria si el gobierno federal
estadounidense no impide realizar elecciones, pero las autoridades locales si?, ;A qué
organismos se recurrirfa si los gobiernos estatales no desearan cooperar con las autoridades

electorales mexicanas?

37 Carpizo y Valdés, op. cit., pp. 62-65
% ibid., p. 120
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Tomando en cuenta la actual hegemonia de Estados Unidos de América, su reafirmacién como
potencia politica en el continente y su creciente unilateralismo a nivel mundial, aunado a su
propia dindmica politica interna, no seria desafortunado pensar que la efervescencia que
generaran las elecciones mexicanas, puedan llegar a considerarse una cuestion de seguridad
nacional en esa nacién. Lo anterior, derivaria posiblemente en que las diversas agencias
gubernamentales tengan que supervisarlas, intervenirlas o en su caso prohibirlas tajantemente.
En mayor o en menor medida, en un contexto de al menos participacién media, que el voto de
los mexicanos en el extranjero sea un tema en el cual tengan que ver alguno de los niveles de
gobierno estadounidense reforzara la ya existente dependencia de México respecto de esa

nacion.
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v

A manera de Conclusién

Hace cuarenta afios, durante la Conferencia sobre Tensiones en el Hemisferio Occidental,
celebrada en Salvador, Bahia, Brasil, Don Daniel Cosio Villegas, ilustraba la tragedia de los
latinoamericanos, palabras que bien valen citarse:

“La verdad de las cosas es que nosotros los latinoamericanos (los individuos y las

instituciones), no estudiamos del todo nuestros problemas, o los estudiamos tarde o
de manera insuficiente. Entonces ocurre que, al vernos forzados por alguna razén a
opinar sobre ellos, tratamos de reparar nuestra desidia acudiendo a los estudios
hechos por sabios europeos y norteamericanos, y sobre fendmenos andlogos (real o
Jalsamente andlogos). Tras esta primera tragedia, viene la segunda: pronto
descubrimos que esos estudios nos ayudan poco o nada, e incluso que nos hacen caer
en la trampa de creerlos vdlidos. [...] Tratdndose, sin embargo, de fenémenos
humanos, con una fuerte, inconfundible raiz histérica, las variantes que ofrecen
pueden hacer inoperantes las conclusiones basadas en condiciones europeas o

norteamericanas.”

Este trabajo de investigacion es un intento de superar esta tragedia. Se ha tratado el voto de los
mexicanos en el extranjero dentro de su especificidad, seflalando la dimension de los dilemas,
vicisitudes e implicaciones que significaria su implementacion. Sin lugar a dudas, el andlisis
de las multiples variables sociales, politicas y econémicas que comprende, indica que su
complejidad es superior a las experiencias en otros paises. A propésito se ha subtitulado
Contexto, dilemas e implicaciones, porque la empresa obedece al interés de tratar de contribuir

en el debate desarrollando tépicos sobre los cuales poco se ha reparado. En este trabajo la

! Daniel Cosfo Villegas, “Nacionalismo y Desarrollo”, publicado en Foro Internacional No.11, México, El
Colegio de México, enero-marzo, 1963, pp. 317 y ss.
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prospectiva politica en su vertiente menos rigurosa sirvié para visualizar las implicaciones que
esta modalidad de voto tendra sobre aspectos sustantivos del sistema politico mexicano, en
particular el sistema electoral, bajo el supuesto de que a mediano plazo se incorporara a la
legislacién y se implementara durante elecciones federales.

Ademds de explicar en que consiste el voto en el exterior y resefiar su debate en
México, se describié el contexto en el que se sitian los mexicanos en el extranjero,
especificamente en Estados Unidos de América, actualizando las referencias sobre su
condicién social, politica y demogrifica. Asimismo, se esbozé un modelo hipotético de
comportamiento electoral en el exterior, a partir del cual se delinearon tres escenarios futuros
basados en la probable participacién de los mexicanos en el extranjero en elecciones federales.
Se sefialaron las posibles dificultades de implementacion respecto a la conformacion de un
registro electoral, asi como los costos que en conjunto implicaria.

Asi también, se indicaron los posibles efectos sobre el sistema presidencial, las leyes
electorales y las relaciones México-Estados Unidos de América. Es pertinente reconocer que
no se profundizé en los términos que pudiera adoptar la reglamentacién, ni se hizo una
evaluacién sistematica de las modalidades conocidas, asi como de diversas cuestiones
procedimentales. Empero, si algo se puede afirmar categéricamente, es que mas alla de dichas
consideraciones, el voto de los mexicanos en el extranjero no puede entenderse como una
simple reforma electoral, tampoco es un asunto de voluntad politica, ni mucho menos se limita
a la simple de ampliacion del sufragio, por lo que mas que formular conclusiones, conviene
puntualizar a modo de resumen las lineas que definen la especificidad del tema y los

resultados que se consideran de mayor relevancia.

Contexto
1. El voto en el exterior, como una vertiente de voto en ausencia, es la Gltima expresién de la
universalizacion del sufragio. Se orienta a individuos que por diversas circunstancias se
encuentran o residen fuera del pais, y constituye un vinculo con el Estado que ofrece la calidad
de nacional y ciudadano.

2. En el dmbito jurfdico, se estima que los ciudadanos que abandonan su residencia de
cualquier pais y se establecen en otros, no pierden su ciudadania en tanto conservan la

nacionalidad. De tal forma, se supone que, ain ausentes participan de la soberania de su
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nacién; pues por su calidad de extranjeros en otro Estado, estin excluidos de derechos
politicos en razén de nos ser ciudadanos del mismo, y sin el reconocimiento de estos en
ninguna nacidn, quedarfan convertidos en apétridas.

3. El voto en el exterior trastoca consideraciones normativas que dan forma a la
ciudadanfa; en su ejercicio no subsisten las responsabilidades de un ciudadano comun, por
ello, quienes votan desde el extranjero ponen en desventaja a los ciudadanos que residen en el
pais de origen, ya que quienes ejercen este tipo de voto, inciden en el cambio o
establecimiento de un nuevo gobierno y/o parlamento, pero no son sujetos directos de los
efectos que se derivan de las acciones de estos.

4. En algunos casos, el voto en el exterior comparte una relacion directa con la doble
nacionalidad, que atribuye a una persona el caricter de nacional de dos paises, y puede ser
originaria o adquirida. Se funda en la hipétesis de que los individuos no sélo tienen derechos y
obligaciones, sino también lazos de sangre, afectivos, de cultura y de creencias que no se
circunscriben a un territorio. La doble nacionalidad implica dilemas respecto a la lealtad
politica, a la tributaci6n y la duplicidad de derechos, pero al igual que el voto en el exterior se
ha impuesto por efectos de condiciones reales y no por doctrina.

5. Implementar en México el voto en el extranjero es sumamente complejo. El
potencial electorado que se beneficiaria tiene singulares caracteristicas sociodemograficas,
politicas y econdmicas. Mas del 99% se concentra en Estados Unidos de América, pais con el
que México guarda una relacion especial. Los mexicanos en ese pais suman 20.6 millones
segun los datos del US Census Bureau del aiio 2000 y representan el 58% de la primera
minoria étnica que son los hispanos. De ese universo, aproximadamente 13 millones son
mexicanos que, en caso de reglamentarse el voto en el extranjero, tendrian la facultad legal de
votar fuera del territorio nacional, y llegarian a representar poco mas det 20% del padrén
electoral del pais. Si bien esta situacion no debe privar de sus derechos politicos a quienes se
ausentan temporalmente del pais, asi como a los que residen en otras naciones y al personal
del servicio exterior, las condiciones sefialadas hacen del caso mexicano tnico por encima de

todas las experiencias y ejemplos que existen en el mundo sobre esta modalidad de voto.
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Dilemas

6. Los mexicanos como parte de la raza hispana en Estados Unidos de América, son el grupo
étnico con mas altos indices de marginacion. Aproximadamente el 24% vive por debajo de los
parametros de pobreza; son el grupo socia! que presenta los mas bajos niveles de escolaridad y
el que tiene menores oportunidades de empleo formales. México es uno de los principales
proveedores de trabajadores para el sector agricola de E.U.A., en el cual se desarrollan las
tareas peor remuneradas segin informacion del gobierno de ese mismo pais. Su creciente
pobreza los ha obligado a recurrir mas a la asistencia pablica, sin embargo no ha resultado
eficaz para superarla. Empero, son la minoria étnica con mayores tasas de crecimiento natural,
aunado a que cada ailo emigran de manera legal e ilegal entre 300 y 350 mil mexicanos a ese
pafs, ambos fendmenos refuerzan las estructuras que reproducen su pobreza.

7. Las remesas de dinero que envian un porcentaje significativo de mexicanos en
E.U.A. a sus comunidades de origen, principalmente a los estados de! centro de la Repiblica
Mexicana, se han convertido en una de las fuentes de ingresos mas importantes para muchas
familias, y adn de pueblos enteros, llegando a representar la segunda o tercera fuente de
divisas del pais. México ocupé a finales de la década de los noventa del siglo pasado, el
segundo lugar a nivel mundial y el primero en Latinoamérica por la cantidad de dinero
recibido de sus ciudadanos fuera de sus fronteras.

8. Para muchas familias en México, las remesas de dinero se han convertido en una
estrategia de dependencia, y a su vez se han transformado también en un factor de
diferenciacién social y econdmica entre varias comunidades. Ambas variables, sumadas a la
pobreza existente en el pafs, siguen haciendo atractivo emigrar hacia Norteamérica. En suma,
aunque alld la mayoria de los mexicanos son marginados social y econémicamente, ser pobre
en México no es lo mismo que en EU.A.

9. Se argumenta que al otorgar el voto a los mexicanos que estan en el extranjero, se
lograria vincularlos politicamente a !a nacién de la cual se sienten parte y el reconocimiento a
su contribucién econémica al pafs. Pero también es cierto que si no fuera por su dimensién
demogrifica, que se traduce como potenciales electores, tal vez ningin partido politico en
Meéxico estaria interesado en promover el voto en el exterior.

10. Los mexicanos en E.U.A. se encuentran en una situacion politica ambigua. Por su

mencionada dimensién demogrifica, son mayormente potenciales electores pero para los
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partidos politicos en ese pafs. En la Gltima década, las élites politicas estadounidenses han
aumentado sus contactos con la comunidad hispana y por lo tanto con los mexicanos, ya que
se conjetura que su voto puede determinar las elecciones en diversos niveles, de alli que
ningtn partido politico desee desaprovechar sus posibles votos. Sin embargo, en realidad solo
se ha magnificado dicho potencial, ya que los hispanos no son un grupo homogéneo, y las
cifras de las ultimas elecciones muestran que su porcentaje de votacidn estd muy por debajo de
las expectativas. De hecho, los mexicanos, a diferencia de otros grupos étnicos, son los que
menos se han incorporado al sistema polftico norteamericano. En este sentido,
cualitativamente son una comunidad ambigua y compleja, en tanto que son los menos
politizados y a pesar de su nimero, su capacidad para ser una fuerza que influya activamente
en las decisiones de gobiermno, sélo se ha presentado en coyunturas muy especificas y en
situaciones esporadicas.

11. El constante flujo de migrantes nutre y reproduce pautas tradicionales que se
asocian a una baja participacién politica. Como todo grupo social, los hispanos se organizan
para defender sus derechos y han tratado de constituirse como sujetos politicos, pero lo cierto
es que los mexicanos en E.U.A. estan rezagados respecto de otras etnias o minorias. Para ellos,
adoptar la ciudadania estadounidense es una estrategia racional, porque les permite obtener
derechos y abrir espacios en la sociedad de ese pais, pero no consideran que existan
contradicciones si mantienen también la nacionalidad mexicana, de alli que algunos estudios
muestran que preferirian votar para elegir gobiernos en ambas naciones.

12. No obstante, existen razones juridicas que exhortan al Estado mexicano a promover
el voto en el exterior. Particularmente, porque el ejercicio del sufragio es un derecho
contemplado en el sistema internacional de proteccién de los derechos politicos, conformado
principalmente por la Declaracién Universal de los Derechos Humanos de 1984, el Pacto
Intemmacional de Derechos Politicos y Civiles, y la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos. Ademés de que ya existen iniciativas de ley al respecto en el Congreso de la Unién.
Tanto los partidos politicos asi como diversas instancias del Poder Ejecutivo Federal, han
llevado a cabo acciones de acercamiento hacia la comunidad de mexicanos en E.U.A. y existe
un constante cabildeo de algunas organizaciones de migrantes que promueven esta modalidad

de voto, por ello es posible que en el mediano plazo sea una realidad.
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Implicaciones

13. De aprobarse por el Congreso el voto de los mexicanos en el extranjero, las leyes y normas
que lo reglamentaran deberian contener los mismos principios rectores de la organizacién. de
las elecciones en México, a saber: “certeza, legalidad, independencia, imparcialidad y
objetividad. Al respecto conviene preguntar: ;Que tanto podrén los instrumentos juridicos y
las instituciones involucradas asegurar el cumplimiento de estos principios en el exterior? No
hacerlo irfa en detrimento de los logros que se han alcanzado en materia electoral en México.

14. La primera dificultad al implementar esta modalidad de voto, sera que el disefio y
la conformacion del registro de electores en el exterior se enfrentaran al desafio de cumplir
con los criterios de inclusividad, de precisién y vigencia. Es decir, asegurar las mas amplias
posibilidades de inscripcion de los potenciales votantes, y mantener la confiabilidad en la
informacién que contenga, as{ como de instrumentos para facilitar su actualizacién constante.
Situacién que es posible que se complique por la ambigiiedad que supone la doble
nacionalidad y que gozan de facto los mexicanos en E.U.A., de tal forma sera también factible
e inevitable que muchos se inscriban para votar tanto en México como en ese pais.

15. El presupuesto para organizar elecciones en el exterior resultardA sumamente
oneroso, pues no solo debera cubrir las actividades ordinarias de las autoridades electorales,
sino que debera fortalecer financieramente a las embajadas y consulados que
irremediablemente se involucrarin en esta tarea; ademas, eventualmente implicara un aumento
sustantivo en el financiamiento publico para los partidos politicos. El asunto se tomard mas
complejo, dado que al principio la implementacién supondra gastos mds elevados, puesto que
se establecera una estructura totalmente nueva.

El problema es que los costos aumentaran en relacion al abstencionismo, pues no se
debe olvidar que no solo las dificultades propias de {a naturaleza de esta modalidad pueden
incidir directamente en la baja participacion, sino que tal vez debido a las particularidades del
contexto nacional e internacional, la gran mayoria de los votantes potenciales decida
abstenerse, no obstante mantenga sus vinculos sociales con México. Y como se demostro, los
gastos que suponen la implementacion de esta modalidad de voto superarfan, por mucho,
erogaciones que se aplican en algunos sectores para combatir la pobreza en nuestro pafs, que

es uno de los factores principales que inciden en la migracién.
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16. La participacion electoral serd el pardmetro para definir los impactos del voto en el
exterior en el sistema de partidos, en la correlacion de fuerzas en el sistema politico y en las
relaciones México-Estados Unidos de América; as{ también determinara el futuro de esta
modalidad en procesos posteriores. Se demostrd que, hipotéticamente los mexicanos en el
exterior antes que resolver porqué partido votar, se enfrentardn a la decision de votar o
abstenerse, pues el gobierno que resulte electo tendria poca o nula influencia sobre su vida
cotidiana.

17. La decisién de votar o abstenerse de los electores en el exterior dependera de dos
cuestiones: primero de una evaluacién de las variables objetivas y subjetivas que tengan en
mente, y segundo, del orden que les otorguen a cada una de estas respecto a la relacion que
existe entre el elector y el gobierno. Las variables objetivas son aquellas cuestiones que les
incumben en su cotidianidad, y las subjetivas se refieren a cuestiones cualitativas que derivan
de su calidad de ciudadanos en el exterior. Se demostré que la opcidn de votar seré viable, si y
solo s existen incentivos para que el gobierno que sea electo, tenga la capacidad de intervenir
en la solucién de sus problemas que les afectan directamente. De otra forma, la abstencion
siempre sera una opcién con mayores probabilidades, las cuales aumentaran si la
correspondencia elector-gobierno es muy lejana.

18. Un escenario de alta votacion, significaria que los mexicanos en el extranjero estin
muy interesados en lo que sucede politicamente en su pais de origen. Supondria también que
la implementacién de esta modalidad es operable. No obstante, seria el mas preocupante para
los partidos politicos y diversos grupos de poder, ya que las posibilidades de que el voto en el
exterior se convierta en el fiel de la balanza en los resultados electorales a nivel nacional
serfan muy altas. Esta situacién, incidiria en la dindmica de los partidos politicos, y aunque sus
efectos son inciertos, no todas las fuerzas politicas podrian competir por ganarse el voto de los
electores en el exterior, lo que supondra un quiebre en la equidad de la competencia entre
partidos. Ademés de que el futuro del pais lo definiria un sector sobre el cual las acciones de
gobierno tendrfan poca o nula influencia.

19. En escenarios de votacién media, se articularian varias conjeturas del anterior, pero
es el que presenta mayor incertidumbre para los actores y organismos involucrados. Se
correria el riesgo de que los medios extranjeros, principalmente estadounidenses influyan en el

desarrollo de las campafias politicas, de tal forma que las propuestas y programas de partido se
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someterfan al escrutinio de intereses ajenos a México. Otra consecuencia serfa el detrimento
de l1a oferta politica de los partidos, que con tal de conservar porcentajes de votacién seguros,
tendrian la necesidad de crear redes partidistas en el exterior con pocos adherentes y,
consecuentemente habria mayores posibilidades de involucramiento de fuerzas politicas
extranjeras en el proceso.

20. Un escenario de alto abstencionismo supondria el fracaso de la modalidad respecto
a las expectativas, pero sobre todo un alto costo de inversién a cargo del erario piblico.
Mostraria que los mexicanos en el extranjero no estdn realmente interesados en los que sucede
politicamente en México, o que racionalmente prefieren no quedar mal con el sistema politico
estadounidense. Pero también podria ser resultado de una mala implementacidn, errores en la
conformacion del padrén electoral, una mala coordinacioén entre organismos involucrados, asi
como el descuido en aspectos de la administracion electoral que no se llegaran a considerar
sustantivos. Lo anterior significaria un desgaste para los partidos politicos, un descalabro para
las autoridades electorales y el desencantamiento de quienes promueven esta modalidad de
voto.

21, De aprobarse el voto en el exterior inicamente para elegir presidente, aiin con
porcentajes de votacion bajos, esta figura obtendria de facro una desproporcionada legitimidad
de origen respecto del Poder Legislativo, pues ese mismo porcentaje de votantes no incidirian
en la conformacion del equilibrio entre poderes. Esta situacion podria cambiar la dinamica de
la relacién entre los poderes en aspectos sustantivos como la politica exterior. Si bien este
argumento se presenta como hipotéticamente exagerado, habria que ponderar si conviene crear
ese margen de legitimidad de origen para la figura presidencial, que por su inconsistencia
podria derivar en problemas en el futuro de la nacién.

22. Las normas para organizar las elecciones, pero sobre todo para sancionar actos
fraudulentos en el exterior serian débiles, ya que dificilmente una ley de esta naturaleza podria
aplicarse extraterritorialmente. Mucho menos, el gobierno de E.U.A. a nivel federal, los
estatales y locales, permitirdn que se apliquen otras leyes en su territorio. Este es el aspecto
mas complejo, porque implica también responder como se regulara el financiamiento privado
a los partidos politicos. Si se prohiben las aportaciones de mexicanos en el exterior, entonces
se reducirdn los incentivos para votar y para hacer campaila en el exterior, lo que iria en

detrimento del objetivo central que es propiciar la participacién electoral en ese ambito. No
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hay duda de que la ley encargada de regular las elecciones en el exterior, se puede convertir en
una espada de papel, o mas atn en el Talén de Aquiles de la mejor reforma que le diera origen
y su implementacion.

23. En escenarios de alta y media participacidn, por la magnitud de los electores
potenciales, las movilizaciones politicas derivadas de una gran efervescencia en las campaiias
y por el proceso de votacién, acarrearfa problemas con los gobiernos locales y el federal en
E.U.A. La respuesta de los gobiernos dependera de que tanto afectan a los ciudadanos que
nada tienen que ver con la politica electoral mexicana, al grado de que es factible que prohiban
el proceso en su territorio. Una posicidén menos radical, implicaria no obstante que se tensaran
y complicaran las relaciones México-E.U.A. derivado de los efectos del voto de los mexicanos
en el extranjero. Ademds, se puede suponer que los norteamericanos no aprobaran del todo
que los mexicanos ejerzan derechos politicos en ambos paises. Puede parecer exagerado pero
una lectura simple diria que votar en otras elecciones distintas, es una especie de traicién para

con el pais en el que reside.

Noutas finales

A pesar de lo complejo del asunto, todo indica que el voto de los mexicanos en el extranjero
serd una realidad dentro de pocos afios. Ninguna dificultad que se observe para su realizacién
tendra fécil solucidn; de hecho se debera asumir que muchas de sus implicaciones negativas
seran inevitables. Por ello lo importante sera definir su implementacién, de forma que cumpla
con los requisitos minimos de transparencia, seguridad e integridad para mantener el grado de
confiabilidad alcanzado hasta ahora en las elecciones en el territorio nacional.

Después de haber esbozado las dimensiones del caso, puede decirse que la creacion de
mecanismos politicos y legales que permitan el voto de los mexicanos en el extranjero, deberd
contemplar una implementacién gradual, con la finalidad de contar con escenarios
controlables y amplios margenes de accioén politica y operatividad administrativa. Seria
conveniente que antes se firmaran acuerdos bilaterales con todos los paises en donde se
concentran mexicanos, pero principalmente con el gobiemo federal estadounidense y los
gobiernos estatales y locales de ese pais. Los acuerdos previos facilitarian el proceso,
permitiria contar con mecanismos para inhibir e! fraude, mermar las posibles irregularidades

que se presenten durante las elecciones y disminuir los impactos negativos que se deriven. Los
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Consulados y las Embajadas de México en el mundo deberén fortalecerse antes de llevar a
cabo su implementacién, pues estas serdn instancias fundamentales durante el proceso.
Cualquiera que sea la modalidad o las modalidades especificas que se elijan, su
implementacién gradual y restrictiva ofreceria en principio, elementos de informacion sobre el
ntmero real de votantes mexicanos con residencia en el extranjero realmente interesados en
las elecciones en México, evitaria costos innecesarios, pero principalmente, permitiria generar
proyecciones consistentes para una implementar este voto a mayor escala.

Dos aspectos sustantivos habra también de contemplarse: primero, definir si se aplica
unicamente para !a eleccién de Presidente de la Republica, o se crean, como en otros paises, la
figura de legisladores que representan a los ciudadanos en el extranjero, lo cual modificarfa el
panorama que tenemos hasta el dia de hoy; y segundo, si tal vez sea mejor resolver antes el
derecho al voto en ausencia al interior de la republica, como una suerte de ensayo preparatorio.
Muchos son los elementos que faltan por analizar, es necesario por tanto, seguir ahondando en
su viabilidad, sus posibles repercusiones y los beneficios esperados. No sobra reiterar que un
pafs como México, con altos indices de pobreza, no debiera invertir en un proceso que tal vez
no sea mas que simbélico y cuyo impacto sera quiza irrelevante en la vida de esos votante. No
obstante la decision sigue dependiendo de un dilema central: mientras siga aumentado la
pobreza en México, la migracidn a E.U.A. seguira siendo atractiva para muchos mexicanos, y
las remesas de dinero continuaran siendo e! paliativo y el factor de desarrollo para muchas
familias y comunidades. De tal forma, la poblacién mexicana seguira creciendo como etnia en
ese pafs, por lo que una demanda como el voto en le extranjero seguird vigente a pesar de que
se diluya entre otros temas no menos importantes. A menos que el panorama llegase a cambiar
radicalmente, la demanda desapareceria, pero las perspectivas actuales no lo prefiguran asi.
Frente a los dilemas e implicaciones que se han seflalado, quiza lo dnico positivo que puede
decirse, es que al posibilitar el voto en el extranjero, México se inscribiria nuevamente en la
historia de la ampliacién del sufragio universal. Este trabajo es apenas un esbozo y solo tiene

Ia finalidad de invitar a la reflexion sobre el tema, ojala lo haya logrado.
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Apéndice
El Voto Electrénico

I.Tendencias y experiencias de 1a democracia tecnologica

L1 Nuecvas tecnologias y politica

Durante los ultimos afios el desarrollo, evolucion y perfeccionamiento de las computadoras y
sus aplicaciones en los dmbitos de la informacién y la comunicacién, han estimulado una
nueva y profunda reestructuracidn progresiva de la sociedad; a este fendmeno social se le ha
denominado Revolucién Informética. Las mas avanzadas investigaciones en la ciencia
aplicada han desarrollado nuevas tecnologias que incorporadas a varios dmbitos de la vida
cotidiana van conformando gradualmente profundos cambios culturales y nuevas formas de
relaciones sociales. Los efectos de las nuevas tecnologias y la Revolucién Informatica han
generado un proceso de adaptacion in continuum de los individuos y las instituciones a una
riueva y compleja realidad social. El impacto mas visible de este fenémeno, son los cambios en
la conducta y en las relaciones entre los individuos como consumidores en la esfera de la
economia. La Revolucién Informitica ha expandido las posibilidades de acceso y transmision
de informacién, a casi cualquier parte del mundo con una diferencia minima de segundos;
aunada a las nuevas tecnologfas al alcance de un sinniimero de individuos, han facilitado
crecientemente la comunicacion y la interaccion entre diversos y sujetos colectivos, como lo
ejemplifican el acceso inmediato a informacion de caracter publico, la participacion masiva en
encuestas y foros virtuales, compras via Internet, entre otras altemnativas; situacién que ha
llegado a suponer —vox populi- una (nueva) forma de democracia. No obstante, esta altima
percepcién, comiin en el lenguaje coloquial, debe matizarse, ya que es una apreciacion
reduccionista de la idea misma de democracia, pues confunde las ventajas que ofrecen las
nuevas tecnologfas con retacion a la factibitidad de su uso en una esfera tan compleja como lo

es la politica. Los efectos de la Revolucién Informiética, y la consecuente traslacién de la
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sofisticacién tecnolégica, en la esfera de la politica y las instituciones de gobierno, es una de
las fases mas recientes de este proceso, y conlleva una nueva relacion del individuo como
ciudadano con las estructuras del Estado.! Al introducir nuevas tecnologias en el ejercicio de
sus funciones tradicionales, los gobiernos, los partidos politicos y en general cualquier
organizacién de naturaleza politica, gestan y desarrollan nuevas formas de hacer politica.
Simultineamente, la Revolucién Informatica en los medios de comunicacién de masas,
progresivamente estd transformando ¢l comportamiento de los ciudadanos en el ambito de la
politica, e incidiendo en la redefinicion de pautas en el desempeiio del gobierno.

Por ahora es posible distinguir al menos tres dimensiones de esta situacién. La primera,
pertenece al ambito de los medios de comunicacion ya sefialado; la influencia de los mass
media en la politica es una manifestaciéon tan comin en la actualidad que en un extremo se
puede hablar de la politica teledirigida.® Los medios de comunicacién compiten con los
gobiernos en la definicién de la agenda de los problemas publicos, y han reestructurado el
espacio de las relaciones sociales. La segunda dimension es aquella donde, por medio del uso
de la tecnologia, se convierte pasiva y silenciosamente al ciudadano en cliente del gobiemo; la
esfera de la politica se transmuta en un espacio de relaciones econémicas en donde se diluyen
las relaciones politicas. La expresion mds concreta de esta dimension, es el denominado e-
gobierno, o automatizacion de la administracién publica, apoyada en instrumentos
electrénicos. Aunque no es una tendencia homogénea a nivel mundial, si una realidad que cada
vez cobra mayor importancia. La tercera dimension, son los procesos periddicos para elegir
representantes: elecciones, consultas, referéndums o plebiscitos sobre uno o varios temas,
vinculantes o no para los gobiernos. Los procedimientos electorales son la Gltima frontera
donde se han desplegado aplicaciones de las nuevas tecnologias; desde el control de listas o
padrones de ciudadanos, hasta el escrutinio y anuncio de resultados electorales finales,
dimension en la que confluye el ciudadano, que en su pape! de elector incide en la formacién
de los gobiernos. Aunque esta dimension se pudiera incluir en el e-gobierno, conviene
distinguirla, porque en una, el ciudadano tiene una posicién generalmente pasiva, mientras que

en la dimension de los procesos electorales su posicién en indiscutiblemente activa.

! George Thomas Kurian, (edit.), A Historical Guide to the U.S. Government, New York, Oxford University
Press, 1998, pp.178-188, sv. Electronic Government.
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La influencia y los efectos de los mass media en la politica, hasta ahora han acaparado
la atencion de los analistas y los especialistas, y solo en los ultimos afios se empiezan a tener
interés por las nuevas tecnologias aplicadas en el ejercicio del gobierno. El e-gobierno se esté
convirtiendo en uno de los muchos aspectos de la politica en la que confluyen la
interdisciplinariedad y la transdisciplinariedad. En la frontera de estas tendencias de caracter
mundial, se encuentra la implementacién de sofisticados sistemas de votacién que permiten a
los ciudadanos participar fecnoldgicamente en la toma de decisiones politicas. Estos estin
transformando los procesos de administracion de los procesos electorales, pero
fundamentalmente el mismo acto de votar. La automatizacién de las elecciones con sistemas
tecnoldgicos de votacién tiene como modalidad predominante el voto electronico; una
fendmeno que por su gran potencial de impacto en el futuro de la politica estd cambiando la
forma de concebir la democracia en su forma procedimental y minima: la electoral.

En otro orden de ideas, pero a la par de las anteriores, en actual debate contemporéneo
sobre la democracia, existen varias teorias que aduciendo un agotamiento de las formas de la
democracia representativa, tratan de crear formulas mas adecuadas de integrar a la ciudadania
en el ambito de la politica y en la toma de decisiones. Ideas como democracia deliberativa y
participativa van ganando terreno en el ambito teérico. Existe una percepcién un tanto
romantica sobre las virtudes de la ciudadania, suponiendo que estas son inherentes a la misma
naturaleza humana. Sin embargo, la mayoria de los ciudadanos ven a la politica como algo
ajeno a su vida cotidiana, sus problemas circunscritos a la esfera de la vida privada pocas
veces tienen coincidencia con aquellos de la esfera publica.

Es imposible pensar en democracia sin la realizacion periddica de elecciones, pero
tampoco se agota en estas. Es indudable que no existe hasta ahora una forma efectiva de
propiciar la participacién politica de los ciudadanos que no sean las elecciones. Mientras la
democracia representativa como forma de gobierno siga siendo atractiva a gran parte de las
naciones del mundo, las elecciones seguirdn siendo el momento mds significativo en la
conformacion de los poderes y la lectura mas importante del estado anfmico de una nacién. Es
en este contexto donde se inscribe la tendencia a automatizar los sistemas electorales, por ello

caben muchas cuestiones: ;Qué retos suponen para la sociedad y la politica los sistemas de

2 Sobre este concepto véase Giovanni Sartori, , Homo Videns, Roma-Bari, Gius, Laterza & Figli Spa, 1997.
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voto tecnoldgico?, ;Cuales son sus alcances y sus desventajas?, (Qué dilemas enfrentara la

sociedad ante esta tendencia?

1.2 Modalidades de voto tecnolégico

El uso de la tecnologia en los procesos electorales engloba miiltiples modalidades que varian
por su grado de sofisticacion tecnolégica, pero también por el tipo de eleccion en que se
utilizan. La elaboracién, mantenimiento y uso de una base de electores; los dispositivos de
identificacion de electores; los sistemas de emisidn, recepcién, conteos parciales y finales de
votos; asf como la tecnologfa empleada en la difusion de los resultados electorales, entre otros
aspectos, constituyen parte de lo que hoy se puede llamar democracia tecnolégica. Es en torno
a los sistemas automatizados de emisién y recepcion del voto —urnas mecanicas, electrénicas o
via Internet- donde se ha puesto especial atencién en los Wltimos ailos, porque en etlos
confluyen directamente nada menos que los ciudadanos en su calidad de electores. La
automatizacién del voto no ha tenido un desarrollo lineal, existen diversas modalidades y cada
una tiene diferente grado de complejidad que varia segin las ventajas que ofrecen respecto a:
i) registro y mantenimiento de la base e identificacion de electores, if) emision del voto iii)
seleccién de alternativas, iv) recuento de resultados parciales y totales, y principalmente v)
seguridad y confiabilidad.

Las modalidades de voto automatizado se distinguen entre si porque su desarrollo y
caracteristicas han dependido del grado de desarrollo tecnoldgico existente en cada pais y la
época en que se han implantado, y son fundamentalmente tres:

i) Sistemas de voto mecdnico: son una combinacién de procedimientos tradicionales
con el uso de urnas mecénicas. Implica la movilizacién del ciudadano al lugar de votacién,
facilita la seleccién de alternativas, la emisién y el recuento de los votos en casilla. Esta
modalidad tiene muchas variantes de acuerdo al pais en que se aplique; el ejemplo clasico son
las maquinas utilizadas desde hace ya varios afios en Estados Unidos. *

ii) Sistemas de voto electronico: son una combinacion de procedimientos tradicionales

con el uso de bases de datos y urnas electrénicas que facilitan la identificacién de los electores,

assim
Pierre Rosanvallon, La gracion del ciudad. Historia del sufragio universal en Francia, México,
Instituto Mora, 1992, p. 191 y ss.
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la seleccion de alternativas y el envio de resultados a una base de resultados central. Existen
modalidades que se combinan con el uso de la red de la Internet para recoger los datos en
tiempo real simplificando el recuento de votos parciales y totales de la eleccion. En algunas de
sus variantes, €l voto electrdnico mantiene el uso de boletas electorales, en otros no, pero todos
cuentan con un sistema de eleccion de opciones controlada. Hasta ahora en cualquiera de sus
modalidades el voto electrénico al igual que el voto mecénico mantiene un aspecto
fundamental del sistema tradicional, esto es la convergencia de los ciudadanos, es decir, como
votantes y coadyuvantes del proceso electoral en los lugares de votacion. Esta modalidad es la
que se estd implantando en varios paises con variantes que van desde urnas lectoras de boletas
como el sistema de urna electrénica Demotek en el Pais Vasco en Espaiia que se basa en el uso
de boletas tradicionales e incorpora lectores Opticos, o dispositivos especiales de seleccion de
alternativas sin uso de boletas como el sistema e-slate desarrollado por la empresa Hart Inter
Civic en Estados Unidos. También el uso pantallas tictiles desarrollado por la empresa
Diebold y utilizado en Brasil en diversas elecciones a nivel nacional. Es importante seiialar
que hasta ahora en los paises en que se ha implantado o puesto a prueba la modalidad de voto
electrénico los resultados indican que es la alternativa tecnoldgica de mas facil implantacion
ya que se ha comprobado en casi todos los casos su viabilidad técnica, y su aceptacioén politica
y social.

3.- El voto via Internet: es la altima modalidad del voto tecnoldgico, tiene un grado de
complejidad superior a las dos modalidades anteriores pero relativamente tiende a la facilidad
en cuanto a su acceso y uso para el ciudadano comtn. Comprende el uso total de tecnologia
avanzada en computacion y aplicaciones Web; tiene variantes que dependen del software, los
sistemas operativos, los programas y sus protocolos, ademas del uso de tecnologia
criptografica avanzada. Un ejemplo de esta modalidad son los sistemas de voto abiertos en
Internet, experimentales y sin validez legal, pero importantes como canales de expresion la
publica; posibilitan -en su mayoria- el registro en una base de electores y el acceso al programa
de votacion desde cualquier terminal, protocolos de seguridad y conocimiento de resultados

inmediatos.*

4 véase Juan Antonio Martinez Castaflo, Voto electronico y Software libre, en http://www.dit.upm.es~jantonio,
vl.2, Agosto 2000.
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Las ventajas fundamentales de esta modalidad es la reduccion de costos a largo plazo,
la rapidez con la que se procede el recuento de votos y la comodidad para el elector. Aunque
por ahora solo existen aplicaciones a universos de votantes reducidos o en fase experimental,
es posible que en pocos afios en algunos paises sea aplicado a niveles de elecciones generales.
El optimismo sobre las ventajas del voto via Internet se fundamenta en los resuttados hasta
ahora confiables en los que se basa la banca electrénica y los sistemas de compra via Internet.
Los sistemas de votaciéon a través de Internet constituyen una de las aplicaciones mas
complejas de las nuevas tecnologias que se han propuesto hasta la fecha en el contexto de la
politica. Sus retos, tanto desde un punto de vista técnico como sociopolitico, son dificiles de
solucionar y todavia ninguna corporacion privada o gobierno ha encontrado la piedra filosofal
que los resuelva de manera completa y satisfactoria. El voto via Internet, es atin complicado de
estudiar, las herramientas analiticas de la ciencia politica no se han desarrollado al grado de
comprender el universo particular de las ventajas y desventajas que supone un fenémeno

totalmente nuevo en el &mbito del llamado espacio virtual.

Como parte fundamental del proceso electoral, el voto es el corazén de la democracia
procedimental. La emisién del voto, atin en su sencillez, guarda una importancia fundamental
ya que es la expresion formal de los intereses de una sociedad y genera gran parte de la
legitimidad que mantiene la estabilidad en los sistemas politicos democréticos. A través de su
ejercicio se eligen los representantes de la sociedad en el gobierno, en la toma decisiones y la
elaboracion de leyes. Los sistemas de voto tecnoldgico, al igual que los sistemas tradicionales,
buscan adecuarse a los principios generales que permiten ejercer el derecho al sufragio a los
ciudadanos bajo condiciones legales y legitimas, y que se garanticen fa libertad y secrecia en la
eleccién. También que se imposibilite cualquier forma de coaccién o de alteracién de
resultados en algiin momento del proceso electoral; que exista la posibilidad de mantener el
proceso inviolable ante situaciones no previstas propias de la politica; la validacién a
posteriori del voto para que cada ciudadano tenga la plena certeza de que su participacion ha
sido tomada en cuenta; y la posibilidad de conocer en menor tiempo y con exactitud los
resultados finales. La tendencia actual son los sistemas de voto electrénico, mas conocidos
como urnas electrénicas. Las modalidades hasta ahora desarrolladas, mantienen la

convergencia entre ciudadanos: aquellos que se encargan de recibir y contar los votos, y el
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electorado en general. Los sistemas actuales de voto tecnol6gico, como el voto electrénico, no
modifican la esencia de la democracia, ello sucederfa al menos de que se lleve hasta sus
altimas fronteras, como seria un sistema de votacién totalmente directo via Internet, que
permitiera votar continuamente sobre temas especificos, por ejemplo la agenda gubernamental.
La modalidad de voto electrénico, que mantiene implicitamente los principios liberales de ta
democracia y sélo modifica procesos tradicionales, no es la democracia directa sino una

modificacién sustantiva de la democracia procedimental.®

1.3 Algunas experiencias significativas

La revalorizacién de 1a democracia a nivel mundial a partir del fin de la llamada guerra fria
tuvo efectos directos e indirectos, entre ellos la modernizacion de los procedimientos
electorales. La automatizacién del voto cabe en este sentido. En la década de los afios noventa
del siglo XX algunos paises como Bélgica, Brasil, Venezuela, la India y Filipinas —por
mencionar- implantaron formalmente sistemas de votacién electronica. Aunque a nivel
mundial no ha sido una constante, la incorporacién de la tecnologfa en las elecciones no es
cosa nueva, desde hace ya casi mas de cien afios en Estados Unidos y Francia se inventaron
urnas mecanicas para automatizar y facilitar el voto en diversas elecciones. Las siguientes

lineas describen las experiencias mas significativas.

Estados Unidos

Los procesos electorales en Estados Unidos son el modelo paradigmitico en cuanto a
tecnologia electoral se refiere ya que desde los primeros aflos del siglo XX se utilizan
legalmente maquinas automaticas en la emisién y conteo de votos, por lo cual, la votacién
automatizada es un procedimiento generalizado en ese pais.6 Dado que su sistema electoral en
términos generales determina la participacion del ciudadano en varias elecciones a la vez, el
modelo que durante muchos afios fué el més utilizado, era una méaquina de palanca dividida en
columnas, donde en la parte superior se indica el tipo de la eleccién y en la inferior varios

pulsadores corresponden a cada uno de los candidatos. El elector pasa a un local con cortinas y

3 La explicacién mas temprana de !a d acia i di | se en JA. Sch
Capitales, Socialism, and Democracy, Nueva York, Harper & Brolhcrs, 1942,
¢ W.d.M. Mackenzie, Elecciones Libres, Madrid, Tecnos, 1962, pp. 149-150
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pulsa un botén que pone en funcionamiento de la maquina; acciona los modos de cada
columna hasta que los indicadores seflalan su preferencia ain si se abstiene. Se trata de una
simple maquina sumadora que registra los votos conforme se van emitiendo. Para llevar a cabo
el escrutinio, basta levantar las tapas y leer el resultado en las esferas indicadoras.

A principios de la década de los sesenta del siglo XX, en un estudio sobre las
elecciones, el politélogo W.J.M. Mackenzie seflalaba que los europeos consideraban esta
mecanizacién algo “tipicamente americano y un poco absurdo”, pero también manifestaba las
ventajas de la automatizacion del voto: “economiza el trabajo, da mayor exactitud en el conteo
de votos, evita la anulacién de papeleria y mantiene el secreto”. Y mencionaba que aunque
encarece el proceso electoral, no se prescinde de los miembros de la mesa de casilla.” Este
sistema sigue vigente todavia en muchos condados de los E.U.A.; pero como es de suponerse,
el desarrollo de la tecnologfa ha permitido diseiflar sistemas de voto més sofisticados, pero que
mantienen ciertas caracteristicas de las primeras urnas mecéanicas dec voto. Asi como existen
diversas legislaciones electorales en E.U.A. por la preeminencia politica de los niveles locales,
asf también existen diversos sistemas de votaciéon automatizada. En los 1ltimos afios, varios
sistemas electronicos, puestos a disposicién de las autoridades electorales de los condados y
los estados de la unidn americana por varias corporaciones dedicadas al disefio de nuevas
tecnologias, han sustituido a los sistemas mecanizados. Por ejemplo, a finales de los noventa
del siglo pasado, en el condado de Harris, el drea metropolitana mas grande de E.U.A., se
adopté un sistema denominado e-Slate, y fue puesto a prueba en el 2001, en respuesta a los
problemas suscitados en las iitimas elecciones presidenciales por deficiencias en algunos
sistemas de voto mecanizado. Es un sistema de votacién electronica de registro directo, similar
aun bloc de notas que facilita incluso la seleccion de! idioma.?

Tal es la diversidad de formas de votacién en E.U.A. que en las elecciones
presidenciales del afio 2000 e! 1.6% de los electores votaron usando las papeletas
convencionales; el 9.1% uso6 el registro electrénico directo; el 18.6% usé las méaquinas de
palanca de votar; el 27,3% uso lectores 6pticos y el 34.3% usé las tarjetas perforadas. Ademas

200 militares en servicio fuera del pafs por primera vez emitieron su voto via Internet. La

7

fdem.
® Un simil de este si son las les agendas electrénicas y computadoras portitiles cominmente conocidas
como palms
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posibilidad de generalizar el voto via Internet es un debate constante en los medios de
comunicacién cada que se acercan las elecciones, en el cual la principal preocupacion se
refiere a la seguridad de la informacion. Por ello durante las elecciones de afio 2000, Sefevota,
una empresa de la regién de San Francisco organiz6 — bajo contrato con el estado de California
— una prueba de votacion via Internet paralela a la votacién real, e invitd a los hackers a tratar
de penetrar el sistema; ofrecié toda la informacidn necesaria para lograrlo pero aparentemente
nadie lo consiguié. La prueba se llevé a cabo con sistemas computarizados en lugar de urnas
tradicionales, y los resultados llevaron a los directivos de dicha empresa a insistir que el voto
via Internet era “un paso hacia permitir votar desde la casa o la oficina”. Meses antes, en el
estado de Arizona, por primera vez se consideré juridicamente vilido que militantes del
Partido Demdcrata votaran via Internet para elegir a su candidato presidencial. El resultado fue
considerado un éxito: votaron mas del triple de electores que en las elecciones primarias de
1996 y mas del 45% lo hizo via Internet. La valoracién positiva que arroj6é esta experiencia
llevé a Cortland Coleman, director ejecutivo del Partido Demdcrata, a asegurar que el voto via
Internet es una realidad que se espera se extienda “la conjunto de los Estados Unidos de

Américay al resto del mundo”.

Europa
En Europa las primeras experiencias de voto electronico en elecciones locales se presentaron
en Suecia y los Paises Bajos en 1990, y posteriormente en Francia en 1992 en el municipio de
Santerry para la ratificacién del Tratado de la Unién Europea. En Bélgica, el voto electronico
se experiment6 en dos cantones en las elecciones legislativas y municipales en 1991; yel 12 de
junio de 1994, en las elecciones para el Parlamento Europeo a nivel nacional, se sustituyeron
gran parte de los materiales tradicionales por umas electrénicas, tarjetas magnéticas y lapices
6pticos. Aproximadamente 14 millones de ciudadanos belgas votaron en dichas elecciones, y
uno de cada cinco voté en urnas electrénicas. Dicho sistema se volvié a utilizar en las
elecciones comunales y provinciales de octubre de 1994, y en las elecciones legislativas y para
consejos regionales de mayo de 1995. )

En Espaiia el voto electrénico ha creado un ambiente de discusibn muy nutrido
respecto a sus ventajas y desventajas. En 1991, en el municipio de Villena en Alicante, se llevé

a cabo el primer proceso electoral en plan piloto utilizando un sistema de votacién electrénica.
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En Galicia se llevé a cabo un experimento con urnas electrénicas en las elecciones al
Parlamento en octubre de 1997 y en las de! Parlamento de Catalufia en 1995. La Generalitat
Valenciana y la Oficina Valenciana para la Sociedad de la Informacion, pusieron en marcha la
aplicaci6n de un sistema de voto electronico en la totalidad de las elecciones autonémicas a las

* Cortes Valencianas de junio de 1999. Entre las titimas experiencias, se encuentra aquella
realizada en el Pais Vasco, donde se introdujeron cambios a la legislacién en 1998 con la
finalidad de modernizar el sistema de votacion. Este sistema voto electronico combina -segin
la administracién Vasca- "tradicién y modernidad”, al mantener el sistema de papeletas
habitual pero incorporando a las mismas una banda magnética que permite su escrutinio
automaético y la transmisién inmediata del voto al ordenador central de recuento.

El sistema utilizado tanto en Villena como en el Pals Vasco es una urna electrénica que
tiene un dispositivo que lee la informacion de la boleta electoral y la guarda en un disco. A
diferencia de muchos sistemas de votacion electrénica, como los que se utilizan en E.U.A,,
este sistema de uma electrénica no estd conectado a la red y tiene una fuente de poder
independiente. En Espafia, las leyes electorales dejan bajo jurisdiccion de las autoridades de
las Juntas Electorales Provinciales, la forma de organizar las elecciones y hasta ahora son
pocos gobiernos locales que han adecuado su legislacion a procedimientos de voto electrénico,
no obstante, el Senado espafiol aprob6 la creaci6én de una comisién de estudios del voto
electrénico para analizar las posibilidades de aplicarlo a nivel nacional.

Alemania ha sido el primer pais que abiertamente ha planteado la posibilidad de
utilizar un sistema de votacion electrénica a nivel nacional en el afio 2006, por ello el gobierno
ha encargado diversos proyectos a varias universidades de ese pafs, y levé a cabo un ensayo
piloto del 9 al 11 de julio del 2001 durante las elecciones locales de la ciudad alemana de
Esslingen. El objetivo es poner en marcha un sistema de votacién nacional via Internet en
coordinacion con dispositivos inalambricos. Esta experiencia es la primera parte de! proyecto
‘i-vote’ impulsado en 1998 por e! grupo de investigacion Internet-Voting y a la consultora
alemana Data and Information Processing Leverkusen (IVL).

En Inglaterra el gobierno llevo a cabo las primeras pruebas de voto electrénico en St-
Albans al norte de Londres. Los habitantes de este lugar votaron electrénicamente en las

elecciones municipales del 2 de mayo del 2002 mediante urna electrénica mévil, Internet o en
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cabinas electorales dotadas de una pantalla tictil. Se eligieron treinta lugares piloto por el

Gobierno y para este experimento se invirtieron 3.5 millones de libras (5.7 millones de euros).

Latinoameérica

En Latinoamérica, Venezuela y Brasil encabezan los esfuerzos en el desarrollo de sistemas de
votacion electrénica, desde su disefio hasta el complejo proceso de implantacién. En las
ultimas elecciones venezolanas se han utilizado maquinas escrutadoras que leen las marcas
que los votantes hacen en las boletas con un boligrafo; al depositar la boleta, 1a maquina suma
los votos y al terminar la jornada electoral imprime el acta de votacion final. Brasil se
convirtié en 1996 en el primer pais en automatizar todo su proceso electoral. Desde las
elecciones de 1998, el Tribunal Superior Electoral utilizé 90,000 urnas electrénicas producidas
por la industria brasilefia bajo un riguroso control de calidad. Se llevaron a cabo campafias
sobre el uso de las urnas y el dia de la votacidn, ain las personas analfabetas pudieron votar
facilmente. El sistema de votacion electrénica es una urna con una pantalla y un teclado simple
similar a los cajeros autométicos: en elecciones simultaneas, se escoge, se confirma o corrige
la eleccion, después se pasa a la otra, asi hasta terminar. El proceso de 1998, se dijo, fue todo
un éxito, pues la confianza en el método empleado fué tal, que no hubo ningin
cuestionamiento sobre los resultados. En octubre del afio 2000, en 5,559 ciudades de Brasil se
realizaron las primeras elecciones municipales en las que el cien por ciento de los electores
(aproximadamente 90 millones) votaron a través de 325,290 umas electrénicas distribuidas en
todo el territorio, con excepcidn de Brasilia que no se incluyé en el proceso.’ La experiencia de
votar por medio de un sistema novedoso increment6 relativamente la participacion electoral, y
permitié que los resultados definitivos se hicieran publicos a las 22:00 el dia de la jornada
electoral, representando una gran ventaja para las dimensiones de ese pafs. Como se sabe,
Brasil tiene una extensién de mas de 8 millones de kilémetros cuadrados (8,55,965 km.2); en

este contexto, el sistema de votacién electrdnica, al agilizar el flujo de la informacién, otorgd

® Véase Mauricio Chinchilla P., “El voto por Internet: un aporte de las nuevas tecnologias a la democracia” en:
Boletin semanal (126), del 9 al 15 de marzo de 2000 Aspectos tecnoldgicos : internet por dentro en Ambito
Maria Corral de investigacion y difusién en http://www.ua-ambit.org/soi/soi.htm. Para abundar sobre el caso de
Brasil véase tamnbién hitp://www.tse.gov.br/eleicoes/2000/index.html.
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mayor fiabilidad al proceso electoral, ya que en procesos anteriores se necesitaba esperar
incluso una semana para conocer los resuftados finales.

No obstante la centralizacion de la organizacion de las elecciones en manos del
Tribunal Superior Electoral, levanté suspicacias entre lideres politicos de oposicion, ya que los
programas de las urnas y la informacidén respecto al sistema en general no fueron dados a
conocer a diversos actores involucrados, principalmente a los partidos politicos. Hubo quejas
de que con dicho sistema electrénico, al no haber voto impreso, no existe una forma préctica
de efectuar un recuento de votos “que no sea sospechosa”. Resulta paraddjico que un experto
en programacion, reconocido en esos 4mbitos en Brasil se haya expresado de esta manera ante
la falta de una boleta tradicional: “Este es un abuso de poder que este sistema de votacién
electrénico impone sobre los brasilefios. No podemos corroborar si nuestro voto fue dado a
nuestro candidato. En sintesis no sabemos por quien votamos™.'®

En Paraguay se utilizé un sistema similar al brasilefio en cinco distritos durante las
elecciones municipales del 18 de noviembre de 2001, bajo la supervision de la Organizaciéon
de Estados Americanos. En Panama el uso de sistemas de votacion tecnolégica se contemplé a
partir de las reformas al Cédigo Eiectoral en 1993, resultado primera experiencia piloto de
voto mecanizado que se llevd a cabo durante la celebracion de un referéndum el 1S de
noviembre de 1992, En este proceso se utilizaron seis maiquinas de votacién mecanicas
grandes y pesadas similares a las utilizadas en Estados Unidos, en las cuales, el elector hacia
uso de perillas para seleccionar su opcién y jalaba una palanca para que su voto se registrara
por perforaciones en un pliego de papel. En 1999 el sistema se modernizé, garantizando la
posibilidad de auditarlo, eliminado el uso de boletas de papel, y haciendo que cada terminal
fuese autdnoma eléctricamente y sin conexiones a la red para evitar posibles ataques. El
sistema, similar al utilizado en Brasil pero adaptado con una pantalla (touch-screen), consistia
en seleccionar directamente en la pantalla las opciones para Presidente, Legislador, Alcalde y
Representante de Corregimiento. Empero, este sistema fue criticado porque da preeminencia a
la imagen de! candidato antes que la de los partidos, pues es su fotografia la que aparece en 1a

pantalla. Por falta de consenso entre los partidos el plan piloto no pudo llevarse a cabo.

¥ Citado por Antulio Sanchez, “Procesos ain imperfectos” en Etcétera. México D.F., diciembre de 2000
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Actualmente los paises centroamericanos, dentro de! Protocolo de Tikal, han iniciado
trabajos para analizar la posibilidad de automatizar las elecciones de forma conjunta en toda el
area. Otros paises donde se esta discutiendo la implantacion, o poniendo en marcha sistemas
de votacidn electrdnica, son Argentina y Costa Rica. En este tltimo se desarr6 un Plan Piloto
paralelo en las elecciones de diciembre de 2002, donde se utilizaron 240 terminales de voto
electronico. E! sistema tiene, ademas de ciertas caracteristicas similares al implantado en
Brasil, un botdn que esta a disposicion de los miembros de la mesa o casilla, quienes habilitan
el sistema una vez que e! elector ha comprobado su identidad. También, para dar seguridad al
electorado, el sistema imprime un comprobante; esta fase se considera necesaria porque el
escrutinio se sigue realizando en la mesa, pero podra ir desapareciendo una vez que el sistema
se vaya consotidando."!

En Chile, aunque no existe ain ningln proyecto serio para impulsar un sistema de voto
electrénico, se llevaron a cabo dos votaciones por Internet de forma simbélica durante las
elecciones municipales del afio 2000, y también durante las parlamentarias del 16 de de
diciembre de 2001, ambas impulsadas por diversas organizaciones de chilenos en el extranjero
que buscan la ampliacién del derecho al sufragio en el exterior, y Casa Chile, un portal virtual
de chilenos en el mundo. Durante las elecciones municipales aproximadamente 250 chilenos
en el exterior expresaron sus preferencias en la primera eleccién virtual, la férmula
Concertacion recibid 45,28% de los votos, seguido de la Alianza por Chile con 35,04%, el
Partido Comunista con 11,81% y los humanistas con 7,87%. La mayor cantidad de electores
provino de E.U.A,, desde donde sufragaron 64 personas, seguido de Canada con 25 y Suecia
con 18, ademas se registraron dos votos desde Nepal y cuatro desde Japon. En las elecciones
del 2001, la urna virtual funcioné durante 17 horas y recibié un total de 504 votos, de los
cuales 502 estuvieron validamente emitidos y que correspondian a chilenos que habitan en 26
paises. El 50% de los votos -de acuerdo con los resultados on line- pertenecia a ex residentes

de la Region Metropolitana.

"' Vid. Sesién No. 87-2002 de! Tribunal Supremo de Elecciones de Costa Rica, en
http://www.tse.go.cr/votoelec.htm
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El proyecto E-poll

En Europa y en especifico en ltalia, E-poll es uno de los proyectos mas ambiciosos hasta ahora
conocidos respecto a los sistemas automatizados de votacién. Es un proyecto experimental co-
financiado por la Direccion de General para Sociedud de la Informacién de la Comision
Europea en el ambito del programa Information Society Technologies (IST). Las entidades
participantes son estatales y extranjeras, entre las que se encuentran: France Telecom,
Siemens, Municipium (Polonia) y Aquitaine European Communication (Francia) y el
Ministerio del Interior de Italia. Se ha desarrollado un sistema de votacion via Internet o urna
virtual, en el cual, por medio de mecanismos de autentificacién especiales, los ciudadanos se
identifican digitalmente y votan. En la primera fase del proyecto piloto las urnas estan en
lugares piblicos y no necesariamente junto a las casillas tradicionales. El sistema permite que
cada ciudadano pueda votar en cualquier momento y en cualquier ciudad europea, pero
depositando su voto en la urna electronica de su propia seccion electoral. Previamente a la
eleccién, el ciudadano se presenta ante la junta distrital electoral local y se registra; se le
entrega una tarjeta con un microchip en la cual se memorizan sus datos "biométricos" junto
con la huella digital del dedo indice de la mano derecha para una mayor seguridad. El dia de
la eleccién, o antes si lo desea y dependiendo las reglas previstas, el votante acude a la casilla
o “kiosco electrénico” que el desee o le quede mas cerca. Vota insertando la tarjeta en la uma
electronica y poniendo su huella digital en un lector especial, el cual automaticamente
identifica al ciudadano, encripta su voto y éste es enviado via Internet a una base de datos bajo
el resguardo del Ministerio del Interior, y las autoridades electorales acceden a la informacién
que se vaya acumulando una vez que se cierra la votacién. El sistema esti disefiado para
permitir el voto en blanco ademas de la confirmacién o modificacion del voto. El objetivo a
largo plazo, es que los "kioscos" de varios paises europeos sean entrelazados entre ellos en
tiempo real por medio de una red, y que en el futuro la votacién electrénica a distancia
armonice los procedimientos de voto en todo el territorio comunitario. Se han llevado a cabo
experimentos en Campobasso, Cremona y Merignac (Francia). Uno de los ualtimos
experimentos se llevé a cabo en Avellino, durante el referéndum constitucional del 7 de
octubre de 2001, donde aproximadamente 700 electores votaron a través de este nuevo

sistema. El proyecto E-poll es hasta ahora el sistema de votacién mas avanzado que se ha
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propuesto y evidentemente es claro cjemplo del paso de los sistemas de voto electronico al
voto v(a Internet.

En las experiencias resefiadas podemos encontrar un comun denominador: la
implementacion de sistemas de voto electrénico se basa en un optimismo ciego sobre las
virtudes de las nuevas tecnologias. En el fondo tienen una justificacion preeminentemente
procedimental. Por ejemplo, en Costa Rica el proyecto de ley que lo impulsa sefiala: “Los
organismos electorales no deben escapar a la modernizacién [...] Hoy no es suficiente contar
con buenas bases de datos y excelente procesamiento electrénico de informacion, sino que se
hace imperiosa la necesidad de brindar al elector nuevas formas de logistica para el dia de las
elecciones™.'? Este optimismo se refleja también en el Proyecto de Ley Vasco de Reforma
Electoral donde se afirma que el voto electrénico “constituye una innovacién en el proceso
electoral deudora del progreso tecnoldgico™ y que tiene “...un importante efecto educativo a!
aproximar a los ciudadanos la utilizacion de tecnologias que encuentran cada vez mayor
aplicacion en los diferentes ambitos de la vida”.'’ Respecto a su justificacién politica, las
experiencias y ensayos piloto coinciden en que el voto electrénico tiende a aumentar la tasa de
votacién. La expectativa mas importante al implementar este sistema, en el municipio de
Villena en Alicante por ejemplo, es predominantemente alcanzar una amplia participacion
electoral. En el caso de Brasil, segiin sondeos de opinion de medios de comunicacién, el
aumento relativo en el ntimero de electores se debid al entusiasmo que despertaba entre los
ciudadanos participar en las elecciones a través de un sistema novedoso, y no necesariamente
por la importancia misma de las clecciones.! Dicha situacién se repitié en Paraguay en el
ensayo piloto de! 18 de noviembre de 2001.'* Por su parte, los promotores det E-Poll en Italia
desbordan su optimismo al seflalar que dicho sistema “representa un potente instrumento para
favorecer la participacién activa de la poblacién en los procesos electorales. Su objetivo es
estimular el crecimiento de la participacién de los ciudadanos europeos en las elecciones,

poniendo a su disposicion un sistema de voto sencillo, gracias al cual, los votantes no estin

'2 Expediente No. 13.614 de la Asamblea Legislativa de Costa Rica.

Citado por: Juan Cano Bueso, “En torno a las transformaci de la repr ién politica"en Boletin
mexicano de Derecho Comparado (101), mayo-agosto de 2001, pp. 417 y 418
" En Jornal “A Verdade " del 21 de diciembre de 2001 y en Edicao Jornal de Noticias, 17 de diciembre de 2001
13 Reporte No. 1, 18 de noviembre de 2001 de Intermational Foundation for Electoral Studies (IFES)scbre
Paraguay.
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obligados a asistir a un lugar especifico para ejercer su derecho, y pueden hacerlo desde
cualquier casilla de voto electronico presente en el territorio.”

En el aspecto procedimental, sobresale obviamente la facilidad y reduccidén en los
tiempos en el escrutinio de los votos, y estas son quiza, el Onico sustento para promover el
voto electrénico. Las demas ventajas son susceptibles de criticarse y mas ain, de ser posible,
prescindir de ellas. Pero no hay dudas, acelerar los procedimientos de concentracién de
resultados parciales para obtener resultados totales, y poder declarar a fos ganadores en una
eleccién, es un proceso que hoy en dia es fundamental para evitar incertidumbres politicas y
reducir los conflictos postelectorales, y quiza esta sea la dnica virtud real de los sistemas de
votacion electrénicos.

1.4 Implicaciones politicas y sociales de la democracia tecnolégica

El voto electrénico, por su flexibilidad y sus diversas variantes, se ha distinguido de las
modalidades mas simples como la tradicional y el mecanico, y de la complejidad que supone el
voto via Internet. Por ello es el sistema de votaciéon por ahora mas desarrollado de la
democracia tecnoldgica. Empero, las preocupaciones y debates que empieza a suscitar, no es
tanto por las variantes que pueda presentar, -aunque en algunos casos especificos si es
importante- sino por las implicaciones, sociales y politicas de gran envergadura que conlleva
su implementacion, superiores a las que estamos acostumbrados a analizar los procesos
electorales. El voto electrénico enfrenta un dilema central: convencer a la ciudadania de que
las nuevas tecnologias utilizadas en elecciones son confiables, quizds méas que los
procedimientos tradicionales, pues significa incrementar la complejidad del proceso electoral.
Implica también la redefinicion de la participacion politica, nuevas formas de hacer politica,
una valoracion in extremo de la tecnologia por encima del ciudadano; y la posibilidad de que el
voto electronico derive en la incorporacion de la democracia directa con sus respectivos

riesgos.

Voto electronico vs. Voto via Internet: la disyuntiva
La discusion respecto a las ventajas y desventajas del voto electrénico se han confundido. El
tema se complica ante la suposicion de que el voto via Internet sea el sistema que

progresivamente remplace o absorba a los sistemas de votacion tradicionales y los recientes de
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uma electrénica. No obstante un sistema de voto electrénico, en cualquiera de sus
modalidades, hasta ahora se distingue del voto via Internet porque, en el primero las
modalidades permiten la convergencia de los ciudadanos, tanto en su papel de representantes
de la sociedad como integrantes de las casillas, como en su papel de electores. La implantacién
de un sistema de votacién via Internet puede prescindir de la convergencia ciudadana al
trasladar gran parte de la responsabilidad a expertos en sistemas computacionales e
informética. Los ciudadanos podrian quedar desprotegidos y a merced de una nueva forma de
tecnocracia electoral. Si bien se ha escrito ya lo suficiente sobre las bondades de la Internet —y
podemos encontrar miles de textos sobre sus virtudes en la misma red-, no es lo mismo
considerar el voto por Internet como una solucién en un entorno controlado como laboratorio,
donde las computadoras son seguras y los usuarios expertos; que desplegar la misma solucién
en un escenario real: los mayoria de los ciudadanos en casi todo el mundo no estan
familiarizados con la tecnologia, se les puede engaiiar ficilmente, las computadoras comunes
son inseguras, su acceso puede ser violado, son vulnerables a todo tipo de ataques, la misma
red puede encontrarse bajo ataque de hackers, los computadores centrales de voto pueden ser
vulnerables, etc. Afiddase que aplicar un sistema de votacién via Internet requiere de rigurosos
mecanismos de seguridad.

Aunque existen métodos de autentificacién confiables en los sistemas bancarios, y se
puede argumentar a favor de su traslacién a los sistemas de voto via Internet, la naturaleza de
la esfera de la politica no requiere de soluciones de caricter mercantilista, como lo son la
proteccion de los consumidores y su dinero. En la esfera de la economia, se protegen los
derechos de los individuos como consumidores; en la esfera de la politica, lo que se protege es
al ciudadano y el interés comun. Las mismas ventajas del voto via Internet pueden ser parte de
su desajuste: existen altas posibilidades de ataques de denegacién de servicio para impedir el
voto, o que modifiquen los resultados, o simplemente ataques que hagan dudar de si se
corrompié o no el proceso electoral. Los problemas de seguridad, habida cuenta del estado
actual de la tecnologia, resultan por ahora insalvables, al menos para las perspectivas del voto
generatizado via Internet.'® A esta situacién, se le sumaria el de por sf ya criticado uso de los

medios de comunicacion para incidir en el votante. Frente a la red de la Internet, el ciudadano
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estarfa a merced de lo que se le ofrezca sélo por los medios; el eclipsamiento de la necesidad
de salir para conocer las opciones electorales. Razonar las propuestas y ser parte de una
doctrina politica, o al menos tener idea de que es lo que ofrecen los partidos es un proceso que
1a television principalmente esta llevando a cabo, aunado a la Internet como mediadora entre €l

espacio publico y el privado, las opciones serian mayormente manipulables.

Ventajas y desventajas del voto electrénico

. A diferencia de las todavia dudosas implicaciones del voto via Internet, los actuales sistemas
de voto electrénico que utilizan urnas automatizadas han obtenido resultados satisfactorios ya
que combinan elementos y condiciones de los procedimientos tradicionales. Aun el sistema
mas complejo en la modalidad de voto electrénico, se mantiene la convergencia ciudadana.
Esta situaciéon ha generado confianza y optimismo respecto a los sistemas de votacién
electrénica, y es uno de los principales argumentos que impulsa la tendencia a automatizar las
elecciones en muchos paises.

Las ventajas de los procedimientos electronicos de votacion en términos generales, son:
i)Fundamentalmente mantiene la convergencia ciudadana; ii} Simplicidad para el elector: ya
sea que utilice un mecanismo de botones o teclas, una computadora y una pantalla, o bien un
sistema de pantallas sensibles al tacto (rouch-screen) o un lector 6ptico de boletas, casi todos
los disefios de las urnas electrénicas son intuitivos y solo requiere minima informacion para el
ciudadano; i) Eliminacion de varios materiales electorales que posteriormente se convertirian
en desechos, lo que implica la proteccién de recursos naturales; iv) A largo plazo implica una
reduccion de costos en el proceso electoral, ya que los materiales son reutilizables y -en la
mayoria de las modalidades- requieren un bajo costo de mantenimiento; v) Modemizacién del
sistema de votacidn, acercando las nuevas tecnologias a los ciudadanos; iv) Transparencia y
seguridad de las elecciones reduciendo las posibilidades de fraude y eliminando e! voto nulo.

También, y no obstante alin bajo discusidn, estan: q) Mayor garantia de autenciticidad
del voto: que el sufragio emitido es en efecto la eleccion que se hizo y que esta es
completamente privada y personal; b) Exactitud en el escrutinio y rapidez en la transmisién de

los resultados a la sedes centrales: se minimizan los procesos de conteo de votos y la

!¢ Lauren Weinstein, “Risk of Internet” en Communications of the ACM, junio 2000.
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informacion puede ser enviada via Internet, satelitalmente, o en discos especiales a la sede
central. El resguardo de la informacion de los resultados puede ser independiente por medio de
dispositivos especiales para cada casilla.

E! voto electrénico pretende mantener las garantias bésicas del sufragio universal,
estableciendo una nueva dinamica en el proceso electoral. Méas ain, la brecha que podria
existir entre la poblacién ilustrada y los analfabetos es posible reducirla simplificando los
sistemas -como en las Gltimas elecciones municipales de Brasil en el afio 2000 donde la
totalidad de los votantes tuvo acceso a urnas electrénicas-. En situaciones controladas y
delimitadas el sistema de voto electrénico se puede combinar con el sistema de voto via
Internet para casos especificos, como facilitar el voto desde el extranjero, el de los enfermos,
personas mayores y de personas con discapacidades.

Sin embargo, el voto electronico ha levantado suspicacias, entre algunos intelectuales
principalmente, que ven en su desarrollo el posible advenimiento de la feledemocracia o 1a
ciberdemocracia.'” El jurista espafiol Juan Cano Bueso ha resumido en unas lineas los miedos
sobre el voto electrénico: “Si la revolucion tecnologica recluye al individuo -sefala- y
suplanta a la tertulia politica, a la libre formacion de la opinidn publica, a la amplitud de
criterio y de juicio, el individuo aislado de sus conciudadanos, preso entre cuatro paredes, es
solo un elector aparentemente libre, pues estara prisionero del cordén umbilical que le une al
acceso a la informacion”. Y més adelante escribe: “Las vicisitudes no se extienden sélo a la
participacion de los ciudadanos en las elecciones periodicas para elegir a sus representantes.
[...)...resulta que con los sistemas informdticos disponibles nada impediria adentrarse en un
proceso politico en el que los electores fuesen permanentemente consultados para decidir
cuestiones de la gobernacion ordinaria a través de una suerte de referéndum permanente”.'®
Ademads, el voto electrénico generalizado, pero reducido a su minima expresion, afirma al
individuo como sujeto con derechos, pero difumina su capacidad de identificarse realmente
con la preferencia politica que elige. La novedad y la simplicidad del voto electronico puede

derivar a largo plazo en vaciar a la democracia, ain en su forma procedimental, de su

7 Cfr. Juan Oriol Prats, “El voto electrénico: imp para la d acia” en Desarrollo Humano e
Institucional en América Latina, Edicién No. 20, 14 de Agosto 2001, también Hess Araya, Christian, ** (Es viable .
el voto electronico?” en http://www.democraciadigital.com.es/articulos, junio del 2001
'8 Cano Bueso, art. cit. p. 405 y ss.
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contenido ético y convertirse en una serie de procesos donde los importante es el
mantenimiento y conservacién a toda costa de la racionalidad tecnolégica al servicio de la
administraciéon de las elecciones, reduciendo al ciudadano a un simple usuario del sistema,
olvidando los intereses abstractos pero sustanciales: el interés comin, de la nacién, del Estado
y de 1a sociedad.

A pesar de todo lo que se pueda argumentar en su contra, el voto electrénico es una
realidad que va ganado terreno, y el balance de las vicisitudes que representa a futuro respecto
a las ventajas actuales es favorable a su implementacion. En cierta forma, tanto a los
promotores de este sistema de votacion, a los gobiernos, partidos politicos, a las autoridades
electorales y en general a la ciudadania, les interesa méas conocer las implicaciones palpables y
a corto plazo, porque esa es la realidad que se observa a primera vista. Por ello, dejando al
menos momentaneamente los dilemas que se conjeturan a largo plazo, lo importante por ahora
es seifialar las desventajas que se presentan en el plano procedimental y sus implicaciones
directas. Las desventajas respecto a los sistemas de voto electrénico se pueden resumir en los
siguientes puntos:

1. La simplicidad del sistema de voto electrénico no supone directamente confianza ciega
del ciudadano en la tecnologia. No requiere mucha explicacion el decir que la mayoria
de las personas desconocen el funcionamiento interno de muchos aparatos electrénicos,
ain los mas simples. No es lo mismo encender y apagar un televisor, que saber la
composicion y la légica de sus circuitos. Lo mismo se aplica a los sistemas de voto
electrénico.

2. Lo anterior implica que, al menor grado de desconfianza sobre el sistema electrénico,
la autenticidad del voto y su secrecia se puede poner en duda. Una situaciéon
generalizada, deslegitimizaria todo el proceso electoral y por ende a las autoridades
electorales, y crearia focos de ingobemabilidad.

3. No todos los sistemas de votacién electrénica utilizan boletas electorales. De hecho
eliminar el uso de boletas es una de las “virtudes” segiin indican quienes lo promueven.
Ello significa que se tenderia a eliminar el mecanismo tradicional de verificacién de los

resultados que en caso de una faila o un evento no previsto, como el intento de cometer
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fraude por la via violenta, no quedaria la posibilidad de comprobar la situacién de Ia

eleccién a posteriori.'®

4., En sociedades donde los procesos democriticos son recientes, el sistema tradicional
desempeiia un papel fundamental. La boleta y los procesos simples de votacién son
muchas veces un simbolo de confianza, transparencia y veracidad del escrutinio. Los
sistemas que eliminan la boleta electoral basados en criterios no politicos, eliminan una
parte de la legitimidad del proceso y su fundamento social.

5. El voto nulo, es también una opcién al votar. Votar en blanco, o anular
intencionalmente la boleta es un derecho implicito del elector. Algunos sistemas de
voto electrdnico que no permiten esta opcién, basados también en criterios no politicos
coartan un derecho.

6. No hay duda, a corto plazo el desarrollo, pruebas, implantacién, capacitacion de
personal, mantenimiento, etc. de un sistema de voto electrénico, implica un gasto
oneroso que en muchos paises no se justificaria por la sola idea de modernizar los
procesos electorales.

7. Remontar las desventajas anteriores derivaria paraddjicamente en un problema de
magnitudes no perceptibles hasta ahora. Exacerbar las ventajas del voto electrénico a la
larga derivaria en la anulacién de la convergencia ciudadana minando aquello que se
pretende reforzar: la esencia de la democracia.

8. Es necesario seilalar que la automatizacion del voto no es la panacea. Las maquinas sea
cual sea el modelo resultan tiles para conocer con rapidez y exactitud los resultados,
sin embargo, “cuando se trata de evitar el fraude no son mejores que los métodos
tradicionales”.2°

Existe un problema mas que conviene puntualizar. Casi imperceptiblemente a nivel mundial se

tiende a la terciarizacién de las elecciones, es decir a delegar a corporaciones tareas que

correspondian a la naturaleza de la esfera politica, como lo es, y solo por ejemplificar, la

dicaiad

Y Por ejemplo los si de voto por Baharat Electronics (en: http://www.bel-india.com, en
especifico The Electronic Voting Machine ) y por Danaher Corporation (en: http://www.danaher.com, Guardian
Voting Systems en especifico su sistema Electronic 1242 Voting System)

2 Marie-France Tomet. El sistema politico de los Estados Umdo:. Meéxico, F.C.E., 1994, p.338, Marie-France se
refiere al uso g do de las maqui sin distinguir si son dnicas o electrénicas y sefiala que
es “posible manipularlas en visperas de las clecciones™.
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concentracién de la informacién sobre resultados en las casillas electorales. La
implementacién de los sistemas de voto electronicos, implica en la mayoria de los casos
recurrir al auxilio casi permanente de corporaciones privadas que cuentan con especialistas en
electrénica y computacién para fortalecer un proceso de interés piiblico. No requiere tampoco
mucha explicacién sefialar que por su propia naturaleza, a las corporaciones privadas no les
interesan, in strictu sensu, los fundamentos tradicionales del voto, sino la ganancia que deriva
de modernizar sus procedimientos. Un tercer actor en el proceso electoral, como lo son las
corporaciones privadas encargadas del diseilo y mantenimiento de los sistemas de voto
electrénico es susceptible de ser corrompido por una o varias fuerzas, politicas o no politicas,
o ajenas al proceso electoral, pero con intereses oscuros sobre los resultados que se deriven,

Los sistemas de voto electrénico, al contar con mecanismos de seguridad disefiados por
expertos y por lo tanto no conocidos por el comiin de la poblacién, podrian ser susceptibles de
modificarse sutilmente como para generar un fraude frente a la misma ciudadania. Evitar esto,
implica que la autoridad encargada del proceso electoral requiera de personal calificado y/o
especializado en dichos sistemas, y por lo tanto aumentar sus costos de operacién. Hasta ahora
ningGn sistema de voto electrénico en el mundo ha comprobado ser perfecto; por ejemplo
- muchas argucias técnicas han generado problemas graves en los resultados en Estados Unidos
de América donde el voto electrénico es de uso corriente.?’ Objetivamente, ni la sociedad ni la
tecnologia en su estado actual estdn preparadas para afrontar el reto de fodas las implicaciones
y vicisitudes que representa ei voto electrénico. No abstante los sistemas de votacién
electrénica estdn teniendo gran aceptabilidad en varios paises y los problemas que de su

implantacion se derivan se han ido resolviendo sobre ia marcha.

I1. México: Deficiencias Electorales ;Soluci T logicas?

IL1 Politica, gobierno y nuevas tecnologias en México: un acercamiento

En México, la introduccién y desarrollo de nuevas tecnologias en la esfera de 1a politica y el
ejercicio del gobiemo no ha sido lineal. Los medios de comunicacién, como en todo el mundo

se convirtieron en instrumentos privilegiados de la politica en las altimas décadas, es un tema

2 Antulio Sanchez, art. cit., supra., también véase Andrade, Edusrdo, Deficiencias del si. lectoral
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que genera controversias lleno de diversas aristas y que est4 bajo el estudio y analisis constante
de académicos y especialistas del drea.”? Sélo en los Gltimos afos la idea del gobiemo
electrénico ha ido en ascenso, aunque ya desde mediados de la década de los ochenta algunos
pracesos gubernamentales se automatizaron, tanto en el émbito federal como en los estatales y
municipales. Actualmente el gobierno electrénico es una prioridad gubernamental; estd en
proceso de implementacién un ambicioso programa denominado e-méxico, que sigue la
tendencia mundial de transformar las relaciones del gobierno con los ciudadanos por medio de
la Internet y nuevas tecnologias apoyandose en los medios de comunicacién. Este programa
dividido en varias fases, pretende revolucionar el funcionamiento de diversas areas de la
administracién publica federal y consolidarlo a largo plazo.® En los niveles estatales y
municipales, el desarrollo de politicas en materia de gobiemo electronico es avanzado y dista
mucho de aquel en el gobierno federal, pero sélo en algunos municipios y estados, y en
algunos aspectos de la administracion publica. No obstante México se incorpora tarde a esta
tendencia; hasta ahora en términos generales solo se ha concretado el acceso a licitaciones
piblicas a la informacién gubernamental, principalmente financiera sobre el ejercicio de
gobierno, y titimamente se implanté un programa de pagos de impuestos electronico, con
tarjeta magnética y por Internet. Muchas dependencias de caracter federal actualmente estfn
automatizando varios de sus servicios y procesos, pero entre los principales problemas que
destacan tanto a nivel federal como local, es la falta de una instancia responsable de definir,
ejecutar y coordinar los proyectos que integren el gobierno electrénico de una forma coherente.
Tampoco existe una ley que precise una politica de estas dimensiones y la continuidad de ia
misma estd sujeta a los vaivenes de la politica partidista y las asignaciones presupuestales.2*

En el ambito electoral el uso de nuevas tecnologias es alin mas reducido si se le
compara con otros paises. La aplicacién de nuevas tecnologias en procesos electorales, por
ahora se ha circunscrito a 1a administracion del registro de electores y al cémputo central de

norteamericano, México, UNAM, 2000, pp. 61-69 y passim

2 Al respecto véase: Raiil Trejo Delabre, Mediocracia sin mediaci Prensa, televisién y elecci Méxi
Cal y Arena, 2001.

B A partir del afio 2001, se puso en funcionamiento la Oficina de la Pr para la
Gubernamental con el objetivo especifico de impulsar el e-gobierno, pero dicho programa cstd bajo
responsabilidad de la S fa de C icaci y Transportes.

) 7 1 18
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resultados electorales en sus fases preliminar y final. En los Gltimos afios la instancia
encargada de organizar las elecciones federales, el Instituto Federa!l Electoral (IFE), adquiri6é
nuevas tecnologias para la administracién del registro de electores; entre ellos un sistema que
revisa imagenes faciales y detecta duplicaciones en la base de votantes®®; y durante los
procesos electorales federales de 1997 y 2000 contraté los servicios de empresas privadas para
la captura, procesamiento y difusién de resultados electorales.’® En los niveles estatales, los
organismos electorales locales no van més alld del uso de nuevas tecnologias en el tratamiento
de los resultados electorales, que en general son tecnologia y servicios especiales contratados
temporalmente a empresas nacionales e internacionales, ya que el manejo del registro de
electores a(in en procesos locales estd a cargo predominantemente de la instancia a nivel
federal, el IFE. )

A pesar de que el uso y aplicacion de nuevas tecnologias no estd ampliado a la mayoria
de los procedimientos electorales y que los pocos procedimientos automatizados sean
desconocidos por la mayoria de ia poblacién, no representa una situacién que se considere un
problema. A diferencia del impulso que se le ha dado al e-gobierno, en México la
automatizacion de las elecciones no aparece siquiera como una prioridad o una necesidad. Esta
situacién, que a primera vista pareciera un rezago respecto a la tendencia mundial de
automatizar las elecciones principalmente via el voto electrénico, se explica por dos razones:
la primera es que la legislacion electoral ha otorgado preeminencia a la participacién
ciudadana en la organizacién de los procesos electorales, conservando procedimientos
tradicionales para hacer de las elecciones un ejercicio cercano al ciudadano; y la segunda, la
automatizacion de los dos aspectos seftalados en la organizacién de las elecciones en México,
es decir, el registro de electores y el procesamiento de datos de las elecciones, ha sido
derivacion directa de una imperiosa necesidad de fortalecer fa legitimidad de origen de los

gobiernos tratando a toda costa de eliminar las posibilidades de fraude. Ambas razones,

24 Al respecto véase: Raill Trejo Delarbre, “El rezago mexicano” en Politica digital (2), México D.F. febreso-
marzo 2002, p.8, y Victérico Rodriguez, “Hacia la creacién de una politica nacional” en Politica digital (4),
México D.F. junio-julio 2002, p.17

 “Meéxico adopta la tecnologia Facelt® de Visionics, como un si para eliminar duplicados en
el Registro Electoral” Boletin de prensa de Visionics Corporation, Jcrscy Cny, New Jersey, Abril 22, 2001 en
http://www,visionics.com/

¥ Péase: “Instituto Federal Electoral, México. Méaxima disponibilidad de si olucion Sun para Iogur la
confiabilidad en los resultados ¢lectorales mexicanos ¢l 2 de julio de 2000” en Boletines de prensa, S
2000 en http://www.sunmicrosystems.com/
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paraddjicamente se fundan en un aspecto negativo que se tratard con mas amplitud més

adelante: la desconfianza.

El uso e impacto de las nuevas tecnologias en la politica en México es divergente. La
tecnologia en los medios de comunicacion, por su naturaleza y alcance, se introdujeron desde
hace varios afios en la esfera politica casi silenciosamente, como en todo el mundo, resultado
de su impacto en la esfera de la vida privada como medio e instrumento econémico. La
dimensién que se refiere a las nuevas relaciones ciudadano-gobierno, que convierte esta
dualidad en cliente-proveedor, y que tiene su expresion concreta en el e-gobierno, por un lado
es el cefiimiento a una tendencia mundial en la cual los gobiernos estdn cambiando sus
relaciones con los ciudadanos impulsados por las escenarios futuros que crean quienes les
ofrecen y desarrollan las nuevas tecnologias; y por otro, es la respuesta a la exigencia de la
ciudadania de tener servicios gubernamentales mas eficientes ante el deterioro de la burocracia
y la necesidad de controlar la corrupcion administrativa.

No obstante, hasta ahora el uso de nuevas tecnologias en el ambito electoral no es
resultado directo de una tendencia mundial como lo es el e-gobierno, ni parte de un proceso
imposible de controlar como lo fue la introduccion de los medios de comunicacion en el
ambito de la politica. La forma de organizar y controlar los procesos electorales, incluyendo el
uso de las nuevas tecnologias, es resultado directo de una o varias necesidades que en general
se resumen en subsanar deficiencias estructurales para evitar fraudes y generar confianza en la
ciudadania respecto a las elecciones. En este contexto, es imprescindible mencionar que en el
subconsciente colectivo de los mexicanos existe un antecedente negativo respecto al uso de
nuevas tecnologias en procesos electorales. Durante la eleccién presidencial de 1988, una
elecciéon por demds sumamente competida y que movilizé a millones de ciudadanos como
muchos afios atrds no sucedia, existio la posibilidad que, después de varias décadas en el
poder, el Partido Revolucionario Institucional (PRI) perdiera las elecciones. No obstante, al
finalizar la jornada electoral se presentaron fallas en el sistema de computo que recibia los
votos emitidos en cada casilla. La sospecha de fraude fue un sentir generalizado, pues a pesar
que el costosisimo sistema de cémputo era clave en el recuento de votos y la definicion de

triunfos y derrotas, dejé de funcionar por “supuestas” fallas técnicas. “Ante el asombro de
Yy ) p
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quienes saben que cualquier estructura de cémputo debe tener respaldos y vigilancia
adecuados, en el momento culminante del recuento de los sufragios, cuando ya era evidente el
avance sin precedentes de la oposicién, el sistema se cays™.*" Esta situacién, como antecedente
negativo respecto al uso de tecnologfa en procesos electorales, aunado al desprestigio que se
cernié sobre los érganos electorales fug, entre otros motivos, una de las principales razones
que impulsaron grandes cambios estructurales en el sistema electoral en México. En gran
medida la ausencia de relevantes discusiones e iniciativas de ley que conlleven a modernizar el
sistema de votacion tradicional por uno electrdnico, reiteramos, que es una tendencia mundial,
se debe a que la tecnologia en este ambito tiene poca o relativa importancia respecto al
preponderante papel que ha desempeiiado la ciudadania en los tltimos afios en los procesos

electorales.

11.2 Voto electrénico, ;para qué?

La tendencia mundial de automatizar los procesos de votacién como signo de modernidad y
seguridad, apenas ha permeado en los 6rganos electorales mexicanos. Parte de la estabilidad
del pafs antes y después de las inéditas elecciones de! 2 de julio del 2000 dependié de entre
otros muchos otros factores, de la transparencia y rapidez con que se ofrecieron los resultados
por medio de tecnologia especializada en informatica contratada por el IFE. Pero los sistemas
de voto electronico que en muchos paises ya se utilizan o estin a prueba, en México son atin
desconocidos en gran medida. Las primeras noticias sobre el voto electrénico apenas se
circunscriben a meras notas periodisticas marginales y en general no tiene un espacio en la
agenda gubernamental, al menos en el ambito federal. En el 4mbito local existen proyectos
para elaborar diversos ensayos piloto sobre voto electrénico con miras a implantarlo en futuros
procesos clectorales. Esta situacién representa una novedad en la actuacién de los 6rganos
electorales locales respecto a las modificaciones del proceso electoral. Aunque diversas
reformas electorales en los ltimos afios han permitido el fortalecimiento de los Institutos

Electorales Estatales auténomos, las iniciativas respecto a las modificaciones al sistema

* Ibid, p. 74. También en Pablo Arredondo Ramirez, Gilberto Fragoso Peralta y Raul Trejo Delabre, Asi se
calld el si. C icacion y elecci en 1988, México, Universidad de Guadalajara, 1991, p. 62 ( “Un
sistema informético, que en teorfa, deberia procesar una gran cantidad de los resultados en cuestién de horas-
dice Arredondo en tono burlesco en este libro- produjo resultados “confiables” después de varios dias: la
tecnologia al servicio de la incertidumbre)
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electoral (ain en su dimensidn subnacional) siempre han tenido origen en los 6rganos
nacionales. Con la introducci6n del voto electrénico en la modalidad de plan piloto se rompe
con esa inercia. En el afio 2001 en una gira por en Pais Vasco en Espaiia algunos legisladores
mexicanos y funcionarios de! Instituto Estatal Electoral del Estado de México, invitados por la
empresa Demotek presenciaron una muestra del uso de una urna electrénica.?® Los casos hasta
ahora conocidos que ya estdn en marcha son en el Distrito Federal y en el Estado de Nuevo
Leén. El Instituto Electoral del Distrito Federal (IEDF) investiga y lleva pruebas piloto en
torno al desarrollo de una urna electrénica similar a la que ha funcionado exitosamente en
Brasil. La propuesta se basa cn el uso de una computadora con procesador 486 conectada a un
mecanismo especial donde los ciudadanos votarian directamente. La informacion se
resguardaria en una tarjeta electrénica de seguridad (o flash card) con un cédigo de seguridad
con acceso uinicamente en la sede electoral. Practicamente se trata de aprender y beneficiarse
del sistema de votacion electrénica que actualmente se utiliza en Brasil. Sin embargo, solo
hasta que se analice su viabilidad el voto electrénico podria implementarse mas alla de un
ensayo piloto. En el caso de Nuevo Ledn, 1a Comisién Estatal Electoral contempla implantar
un sistema de voto electronico sin validez oficial en las elecciones federales intermedias del
2003 y las generales del 2006, similar al que se ha utilizado en el Pais Vasco, con el objetivo
de agilizar los procesos de cdmputo, la difusion de los resultados el dia de la jornada electoral,
y contar con sistemas, tecnologias y metodologias probadas que puedan utilizarse en el futuro.

Estos dos casos ponen por primera vez el tema del voto electrénico en México en la
mesa de discusion. Pero con una diferencia sustancial respecto a los avances que en materia
electoral se han presentado en los ltimos afios, -que incluyen por supuesto los dos procesos
automatizados con que se cuenta a nivel electoral-: no responde a una necesidad apremiante, o
con el objetivo claro de subsanar alguna deficiencia en las actuales reglas durante la jornada

electoral. La conveniencia o inconveniencia del voto electrénico en el caso de México no esta

2 Dicha presentacién se llevé a cabo los dias 30 y 31 de mayo, y 1° de junio de 2001, donde nsxstlcron

representantes del Instituto Electoral del Estade de México (IEEM), la Comisién E ial de Fortaleci a
Partidos Politicos, y presidentes e integ de los dife partidos poliucos Partido Accién Nacional,
Partido Revoluci io Institucional, Partido de la Revolucién Democratica, Partido del Trabajo, Convergencia

para la Democracia, Partido Sociedad Nacionalista, Partido Alianza Social y Partido Verde Ecologista (en:
http://www.demotek.net/noticias)
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siquiera en discusién en la opinién publica pero es indudable que en lo futuro serd un tema
importante y de anilisis corriente.

Esta coyuntura permite seflalar que el sistema electoral mexicano, ain con los buenos
resultados que ha arrojado en las ultimas elecciones, tiene varias deficiencias que deben
subsanarse. En algin sentido, y casi por azar la situacidn coincide, esas deficiencias podrian
subsanarse en buena medida automatizando €l voto. ;Es viable el voto electrénico en México?
;Cual seria el mejor sistema de voto electronico en México? El tema del voto electrénico tiene
una maleabilidad analitica, ya que se inscribe en contextos mas amplios como el impacto de
las nuevas tecnologias en los comportamientos sociales, y a la vez en contextos delimitados
como los son el funcionamiento de los sistemas electorales. En especifico se trata de analizar
un tema por demés complejo y al menos dejar un antecedente coherente sobre el mismo. Lo
importante en todo caso, insisto, es sefialar si las deficiencias del sistema electoral mexicano
particularmente tas observables durante el proceso de la jornada electoral pueden subsanarse

con la implantacién del voto electrénico.

I1.3 Apreciaci sobre el actual sistema al mexi

Como se indicd al inicio, en México el voto electronico es una novedad. Su inclusién reciente
y apenas conocida en el plano de la administracion de las elecciones a nivel local, permite
conjeturar que en no pocos afios las discusiones y analisis al respecto serdn un tema recurrente
en varios ambitos gubernamentales y en la opinién piblica a nivel nacional. Dependiendo la
forma en que se presente el debate y se incluya en la agenda gubernamental, implantar el voto
electrénico sera una tarea de no facil solucion. Por supuesto involucrard a los poderes
legislativos locales y al Congreso de la Unién y en buena medida, obligara a las autoridades
electorales a adecuar sus procedimientos; sobre todo sera una novedad relevante que incidira
en el comportamiento del electorado mexicano. Para poder entender las implicaciones que a
futuro supone el voto electréonico en México, conviene estimar las caracteristicas y los

resultados del funcionamiento del actual sistema electoral, e incluir las necesidades y
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deficiencias politicas, que en el proceso de democratizacién y modernizacién de las elecciones
en México, han sido los factores que predominantemente han incidido en la configuracion y
funcionamiento del actual sistema electoral.

En términos generales, un sistema electoral esta ordenado en tres planos. El primero lo
conforman sus normas, reglas, métodos y técnicas, o ingenieria electoral que pone en
funcionamiento los procesos electorales, desde la convocatoria a las elecciones, las campaiias
electorales, la jornada electoral y la proclamacién de los triunfadores. El segundo tiene que ver
en relacion a sus fines, es el funcionamiento de las reglas segiin las cuales los electores pueden
expresar sus preferencias politicas en votos y que estos se puedan convertir en escafios
parlamentarios y/o cargos en el gobierno. Y el tercero se mide con relacién a sus resultados
cualitativos: elecciones libres, justas, competitivas y por lo tanto legitimas. Existen varias
formas de analizar y/o evaluar el funcionamiento de un sistema electoral, por lo que estos tres
planos no son de ninguna manera los Unicos que se pueden distinguir pero, si son los mas
importantes. Por su naturaleza, e} andlisis y evaluacion de un sistema electoral casi siempre es
post facto, y su &mbito es el segundo y tercer planos. S6lo en la dindmica de la constitucion de
nuevas reglas electorales, es decir el primer plano, la evaluacion es ex-ante. ‘

Los paises con gobiemos democriticos, todos o casi todos, tienen un sisterna electoral
que en teoria conforman un sistema unico, pero que en la prictica se divide en dos
dimensiones, uno, de caracter nacional y otro (u otros) de caricter subnacional. Como
elementos constituyentes de la dimensién procedimenta! de la democracia, ambas dimensiones
contienen y comparten en diversa magnitud las funciones de legitimacion, representacion,
produccion de direccién politica del gobierno y el Estado y de socializacion. La primera
dimensién comprende los procesos electorales donde se eligen gobiernos nacionales, y la
segunda los procesos electorales donde se eligen autoridades locales. A la dimensién de
cardcter nacional, por su importancia y la direccion que le da al gobierno, se le otorga
normalmente preeminencia analitica por sobre la dimensién subnacional. No obstante, en la
practica ambas dimensiones son interdependientes. La forma mas eficaz de evaluar la
conjuncién de los tres planos de los sistemas electorales tanto en su dimensi6én nacional como
subnacional es la celebracién misma de un proceso electoral. La confianza sobre un sistema

electoral, base fundamental de la democracia moderna en cualquiera de sus vertientes, se
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legitima por la credibilidad que se genera a partir de los resultados de las elecciones, de la
integridad de los 6rganos que las organizan, pero principalmente por las bondades para con los
ciudadanos. La conjuncion del eficiente funcionamiento de un sistema electoral en los tres
planos en cualquiera de sus dimensiones, crea la confianza suficiente para que continte siendo
el depositario unico de los procedimientos que materializan el consenso ciudadano y la

legitimacién de los gobiernos que emanen de él.

Parte del impulso del proceso de democratizacion en México a partir de la década de los afios
ochenta fue una serie de reformas electorales y su motor fue la desconfianza.?® Los procesos
electorales durante mucho tiempo no gozaban de credibilidad porque el fraude y la coaccién
sobre los electores eran recurrentes en todos los niveles, pero también porque el voto tenia un
perfil sui generis. El origen revolucionario de varios gobiemos no fue obstaculo para que la
periodicidad electoral fuese una virtud del sistema politico mexicano durante varias décadas
del siglo XX, en contraste con los periodos de inestabilidad en varios paises latinoamericanos;
en este contexto, las elecciones eran una suerte de plebiscito, donde el voto no reflejaba una
preferencia por un candidato o partido, sino que era un indicador de adhesion o rechazo al
sistema.’® Las reacciones negativas hacia las elecciones tenian su origen en la escasa claridad
con que se llevaban a cabo, por ende la organizacién de las elecciones gozaba de poca, y en
algunos casos, de nula credibilidad. Durante las décadas de los ochenta y noventa, se llevaron
acabo una serie de profundas reformas legales y politicas que constituyeron un nuevo y
complejo sistema electoral mexicano, pero que mantuvo como comiin denominador: la logica
de la desconfianza. Luego de los dudosos resultados de la eleccién federal de 1988 y en un
contexto de modernizacion de la economia del pais, la organizacion de las elecciones
necesitaba un esfuerzo legitimador de grandes dimensiones, por ello en 1990 se creé el actual
Instituto Federal Electoral, con lo cual se coron6 la mecanica del cambio politico: una larga
cadena de reformas electorales sucesivas desde 1977, de pequefios cambios en los ambitos

legales y de la actividad gubernamental, paralelos a la reconfiguracién del sistema de partidos.

2 Andreas Shedler, *“La conflictiva construccién de la confianza electoral: e} Consejo General del Instituto Federal
Electoral, 1990-2000" ¢n Meyenberg Leycegui, Yolanda (coord.) E! dos de julio: reflexiones posteriores,
Meéxico, Flacso-11S-UNAM-UAM-1, 2001, p.55

% Soledad Loacza, E! Partido Accidn Nacional: la larga marcha, 1939-1994. Oposicién leal y partido de
protesta, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1999, pp. 60-73
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Los efectos de este proceso fue una creciente importancia de las elecciones que exigieron
instituciones mas sélidas y complejas, que reflejan en buena medida la sofisticacién de las

12" El proceso electoral federal

preocupaciones y discusiones sobre el sistema electora
celebrado en México en el afio 2000 mostré que el sistema electoral a nivel nacional esta
institucionalizado y legitimado, en el sentido de que a diferencia de aflos atras, la discusién
sobre la “forma” de realizar elecciones ya no es un asunto que esté dentro de las prioridades de
la agenda gubernamental y de los partidos politicos. Una evaluacién sistematica que se basase
en dicho proceso, encontrarfa pocas insuficiencias respecto a las dos dimensiones sefialadas
anteriormente. La ciudadanizacién y autonomia de las autoridades electorales, la justicia
electoral en manos de 6rganos especializados, un moderno y eficiente control del padrén
electoral, enmarcados en cédigo electoral consistente, todos ellos muestran que las reglas con
que cuenta el actual sistema electoral garantizan en buena medida la realizacion de elecciones

libres, justas y competitivas, en un contexto de alta competitividad partidista.

I1.4 Deficiencias del sistema electoraly el dilema de la competitividad

Paralelamente al proceso de modernizacién y la creciente importancia de las elecciones en
Meéxico, algunos asuntos tomaron una dimensién y magnitudes confusas que han implicado
que problemas que aparentemente se resolverian con la legislacién y procedimientos vigentes,
en contextos competitivos adquieren una relevancia que sobrepasa sus Ambitos de resolucion.
A pesar de los éxitos de las reformas de los tltimos aios la ingenieria del sistema electorat
mexicano contiene ciertas deficiencias.>? En el ambito nacional podemos encontrar, entre
otras, aquellas que se refieren a la reglamentacion de las precampafias y el fortalecimiento de
las atribuciones de los 6rganos fiscalizadores en materia de financiamiento a los partidos

politicos. En los &mbitos subnacionales o locales las deficiencias son diversas y no

Lidacian d Aet

3! José Woldenberg K, “La institucién electoral federal en México y el proceso de consc " en
Jesiis Orozco Henrfquez (comp.) Admnistracién y fi iami de las cl en el umbral del siglo XXI.
Memovia del 11l Congreso Internacional de Derecho Electoral (tomo 2), México, IFE-UNAM, 1999, pp. 371-
373

321 a5 historia de las reformas electorales en México, como en muchos paises es extensa, para ¢l caso importa
saber {a Reforma Electoral de 1977 que introduce 1a figura de representantes de partido en el Poder Legislativo, le
siguieron la de 1987, la de 1989-1990 que sentd las bases para la fundacién del Instituto Federal Electoral (IFE),
ta de 1994 y la de 1996 que cidadanizaron la organizacién de las elecci
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necesariamente generalizadas, pero coinciden en lo referente a los efectos de las practicas
politicas negativas como la utilizacién de fondos piblicos para apoyar a determinados
candidatos en unos casos y principalmente las practicas fraudulentas que se presentan durante
la jornada electoral.

Respecto a las reglas, existe una debitidad real y no tanto formal de las autoridades
judiciales locales en materia electoral, respecto a la resolucién de controversias post-
electorales derivadas de elecciones altamente competitivas con mérgenes de resultados muy
reducidos, problemas que en muchos casos han tenido que resolverse en instancias nacionales.
Aunado a lo anterior, el practicamente inexistente derecho de voto en ausencia, y
consecuentemente el voto en el exterior, son deficiencias particulares en la que confluyen las
tres dimensiones del sistema electoral tanto en su 4mbito nacional como los subnacionales y
que ha sido poco sefialada y estudiada. Un derecho que en casi todos los paises democraticos
esta reglamentado y es una practica comun. Las deficiencias respecto a las precampaiias y la
fiscalizacién de los recursos los partidos politicos y el andlisis que sobre sus soluciones se
pueda hacer, queda fuera de la incumbencia del tema general de este escrito, tales deficiencias
representan preocupaciones disimiles y por ello requieren soluciones diferentes; lo relevante
para el caso son aquellas deficiencias derivadas de los procesos donde se manipula o pone en
duda los resuitados de! ejercicio del voto y la deficiente legislacion respecto a! derecho al voto
en ausencia y en el exterior.

El fraude electora! no es un fendmeno privativo de ningun sistema politico, y mucho
menos existe sistema electoral alguno que lo haya eliminado por completo. En México al
menos en el aspecto formal la legislacion al respecto es sélida en ténminos generales. En
contextos de alta competitividad partidista, y fuera de consideraciones morales, para evitar
actos fraudulentos se requiere la existencia de mecanismos suficientemente efectivos para
minimizar su posible expresion. Pero también demanda que, en caso de haberlos, y que
deriven en conflictos postelectorales graves, las autoridades respectivas tengan la capacidad de
resolverlos contundentemente, pues la impugnaciéon de elecciones con resultados de minimas
diferencias implica una crisis que puede tener otros efectos negativos sobre el sistema politico
en su conjunto. En este sentido, uno de los fenémenos que mas ha afectado la credibilidad del
conjunto del sistema electoral en México, es la constante injerencia de los 6rganos nacionales

en los problemas de caracter local, derivado de la debilidad formal de los sistemas electorales
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subnacionales. La fuente de los conflictos se encuentra por un lado en las mismas legislaciones
electorales estatales que apenas hace pocos afios se han adecuado a la legislacién nacional en
cuanto las exigencias de imparcialidad y transparencia. A pesar de que la mayoria de éstas son
literalmente una copia de la legislacién federal®® —el Cédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales (COFiPE)-, més o menos elaboradas de acuerdo a las condiciones
de cada estado; la realidad muestra su incapacidad e insuficiente fuerza legal y politica para
resolver los conflictos postelectorales, por lo que la intervencion de los érganos federales ha
sido hasta ahora practicamente la Unica solucién. En este contexto se encuentra una
contradiccién politica: por un lado muchas de las modificaciones recientes a dichas las
legislaciones electorales subnacionales son resultado de la exigencia de consolidar el
federalismo como una condicién de la democracia en México; pero por otro lado, la demanda
de que las autoridades centrales y los 6rganos del sistema electoral nacional intervengan en la
solucién de conflictos locales, refleja que en realidad los 6rganos electorales son débiles y que
en la sociedad mexicana prevalece una visién centralista sobre las cuestiones politicas.>®

Los problemas derivados, por ejemplo, de los procesos electorales en los estados
federados de Yucatan y Tabasco en el 2001, en el contexto de un nuevo grupo en el poder
federal, legitimado por las reglas del actual sistema electoral nacional, muestran las
deficiencias existentes en la dimensién subnacional. A principios del 2001 en Yucatan, los
partidos de oposicién al gobierno local pusieron en duda la integracion del Consejo Electoral
Estatal meses antes de la jornada electoral. Desconociendo las resoluciones de las instancias
legales locales, promovieron la intervencién del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion (TEPJF), quien designé a un nuevo Consejo, el cual no fue aceptado durante varios
meses, esta vez por el Congreso Local dominado por el partido en el gobierno, ya que
argumentd la legitimidad de su decision al haber designado al primer Consejo y apelé a la
autonomia estatal. Finalmente, la disputa se resolvi6 nombrando un nuevo Consejo y el

proceso electoral se llevd a cabo culminando con la jornada electoral el 27 de mayo de ese

3 Cfr. José Antonio Crespo, Votar en los dos. Andlisi. parado dc las legistaci electorales estatales
en Méxrca, Meéxico, Miguel Angel Porria-CIDE-Fundacién Friedrich Nauh 1996, (todas las lcgislaciones

se on o modificaron entre 1992 y 1995, en un claro afian de asemejarsc a la
legnslamén electoral fedeml) véanse especificamente pp. 107 y 108
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mismo afio. Los resultados fueron favorables al Partido Accién Nacional como oposicion,
obteniendo el 53.51% de los votos, mientras que su mas cercano competidor el PRI, obtuvo
45.54% de los votos, una diferencia de 7.97%. Una diferencia significativa si tomamos en
cuenta que tradicionalmente el PRI ganaba con mas del 60% de la votacion total efectiva en
ese estado.*

En el caso de Tabasco, los problemas confluyeron por un dudoso triunfo del PRI
durante las elecciones para gobernador el 15 de octubre del 2002, donde las irregularidades se
presentaron en gran medida en el momento de la votacion, el escrutinio de los votos y la
integracién de las actas electorales. La eleccién se impugné y el asunto fue llevado a la
instancia judicial local, pero la resolucién al no ser favorable a la oposicién, derivé en que el
caso llegara ante el TEPJF, el cual anulé los comicios y se programé un nuevo proceso
electoral en el donde el PRI resultd nuevamente ganador, pero esta vez formalmente con el
pesar de la oposicion que alegd que habian existido de nuevo actos fraudulentos. En la primera
eleccion en Tabasco el candidato del PRI obtuvo 45.3% del total de los votos vélidos, mientras
que su mas cercano competidor obtuvo el 44.1% d'e dichos votos; apenas 1.2% de diferencia.
Pero en el proceso electoral extraordinario los resultados presentaron una diferencia poco mas

holgada a favor del PRI por més de cinco puntos porcentuales.

La legitimidad de cualquier eleccion se funda en la aceptacion de los resultados finales y en
estos dos procesos sobresale un comin denominador en el plano de la ingenieria electoral: la
desconfianza. En el caso de Tabasco, las elecciones fueron sumamente competidas y las
irregularidades presentadas tuvieron significativamente mayor impacto porque la ventaja
porcentual entre los partidos fué minima, y en estas condiciones uno y otro pueden desconfiar
de la validez de los votos que hacen la diferencia. Esta misma situacién, elecciones
competidas, resultados con diferencias minimas porcentajes, impugnacién del proceso y la
intervencién del TEPJF, se ha repetido en otros muchos casos de los cuales sobresalen la

anulacién de las elecciones en el municipio Benito Juarez en el estado de Quintana Roo en

3 German Pérez Ferndndez del Castillo, “Las elecciones en los marcos legales y nacionales™ en Bérbara A.
Drisoll, Silvia Nuflez y Julidn Castro Rea (coords.) Los procesos electorales en América del Norte en 1994,
México, CISAN, UNAM, 2000, p. 198,
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febrero de 2002, y la anulacion por segunda vez del proceso electoral en el municipio de
Ciudad Juirez en el estado de Chihuahua en junio del mismo afio. Estos casos ejemplifican
cémo en los niveles locales, los procesos electorales con resultados de minimas diferencias
porcentuales, ha derivado en conflictos que minan la legitimidad de las autoridades electorales
de los subsistemas. En estos casos, las irregularidades se presentaron mayormente durante la
jornada electoral y precisamente en la emisidn, conteo de los votos e integracion de los
resultados finales; lo cual pone de manifiesto el origen procedimental de las deficiencias de los
sistemas electorales locales. Lo anterior comprueba, que a pesar de la mejor ingenieria
electoral formal, es decir leyes y reglamentos, el momento mas importante para generar
confianza en la ciudadania en las elecciones es la jornada electoral, y precisamente en la
emisién del voto y cuando es computado e integrado a los resultados finales.

Sirve de ejemplo mencionar que en la eleccion local en México del 7 de julio del 2002
en el estado de Nayarit, el PRI, como partido de oposicién al gobierno en turno gand, con mas
del 70% de los votos emitidos, la mayoria de las curules en el congreso local y 15 de 20
alcaldias en disputa. Dicha anotacién no tendria sentido si no fuera para reafirmar lo
anteriormente mencionado. En esta eleccion el mas cercano competidor del PRI fue el PAN,
aunque algunos medios de comunicacion y autoridades electorales locales detectaron
irregularidades en la jornada electoral por parte de los simpatizantes de ambos partidos, estas
no fueron lo suficientemente poderosas para poner en duda el proceso, frente a un holgado
resultado. Esta experiencia confirma que es en contextos de alta competitividad, donde cobra
mayor significado el control de la recepcién y escrutinio de los votos, e integracién de los
resultados finales.

La alta competitividad electoral en los Ambitos locales es una tendencia en ascenso,’® y
es paralela a la competitividad de los tltimos afios a nivel nacional, esta situacion es parte de
la superacion de la indiferencia que existia sobre ias elecciones durante mucho tiempo, asi

también es consecuencia del largo proceso de democratizacion del pais. Las elecciones tienen

3 Susana Berruecos Garcia Travesi, “Los nuevos contrapesos en 1a politica mexicana; el TEPJF y la Justicia
Electoral en el contexto de la cc lidacion di atica” en Socioldgica, afio 16, nimero 45-46, enero-agosto de
2001, pp. 251-282.

i Cfr. Silvia Gémez Tagle, “De politica, geografia y elecciones™ en Silvia Gémez Tagle, y Maria Eugenia Valdés

(coords.), La geografia del poder y las elecciones en México, México, Plaza y Valdés-IFE, 2000
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actualmente un significado politico mas amplio, pues son en cierta forma la calificacién o
descalificacion de la ciudadania sobre los gobiernos en turno y a los partidos politicos, tanto en
el nivel local como en el nacional. No obstante los conflictos postelectorales pueden minar la
confianza de la que gozan las elecciones y las instituciones que las organizan. Adn con los
actuales 6rganos electorales nacionales, ciudadanizados e independientes de los tradicionales
poderes estatales, y que hasta ahora son los pilares mas importantes del actual sistema
electoral, de seguir existiendo irregularidades en las elecciones el sistema politico mexicano
podria entrar en un periodo de inestabilidad. Las irregularidades en la jornada electoral, el
fraude y los conflictos derivados de la integracion de los resultados, asi también el voto en
ausencia y las implicaciones del voto en el exterior podrian, en algin sentido, subsanarse con
un sistema electronico de votacién. Estos podrian ser hasta ahora los uUnicos argumentos
posibles para considerar la necesidad de implantar el voto electrénico en México, por 1o que
cabe preguntarse en que medida coadyuvaria a mejorar la democracia procedimental en

México un sistema de voto de esa naturaleza.

IL.S5 La Tecnologia, ;juna soluciéon?

A partir de 1997, cuando entrd en vigor la Reforma Electoral de 1996 la cual recogié casi dos
afios de negociaciones entre los partidos politicos, el significado de las elecciones en México
cambid para la ciudadania y se reflejé en la composicion de las estructuras de poder. La
oposicion al entonces partido gobernante gané en ese aiio la gubernatura en la capital del pais,
por primera vez el PRI perdié la mayoria absoluta en la Camara de Diputados’ y en el afio
2000 perdi6 la Presidencia después de gobernar consecutivamente durante 71 afios. Pero la
l6gica de la desconfianza persiste en el “‘espiritu” legal y reglamentario de los procedimientos
electorales. Hasta ahora frente a los conflictos electorales que se han presentado después del
afio 2000 en el ambito local, tanto las autoridades electorales como los mismos partidos no han
propuesto modificaciones sustantivas a la legislacién vigente que permitan mejorar el sistema

de votacién y escrutinio, sino que apelan a la misma desconfianza que dio origen a la rigidez
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del sistema electoral y se prefieren resoluciones del orden coactivo de los érganos judiciales.

Esta situacion imposibilita, al menos hasta hora, considerar la propuesta de implantar
un sistema de voto electrénico en el corto plazo. No obstante, las perspectivas actuales indican
que en el mediano plazo su implantacién serd una realidad. El actual funcionamiento del
sistema electoral en México en un contexto de creciente competitividad partidista obliga a
contar con mejores sistemas emisién, escrutinio y consolidacién de resuitados, por que es en
estos procedimientos donde se han presentado las irregularidades electorales que han puesto en
duda, o han dado los elementos suficientes para anular varias elecciones locales.

La automatizacién del voto en México no supondria mayores problemas y dilemas que
los que se sefialaron més arriba y que en general comparten, o son tema de discusién y duda en
las naciones donde el voto electrénico estd por implantarse o a prueba, entre las cuales cabe
repetir: los mecanismos de autentificacion del votante, en caso de que estos se automatizaran;
las formas de votar, es decir, si se conservaria la Iégica de las actuales boletas electorales, si se
permitirfa la anular el voto, o en su caso si se mantendria la posibilidad de votar por candidatos
no registrados; si se mantendria e! uso de boletas o solo se confiaria a un sistema de recepcion
de opciones como el que se usa en Brasil y, cudl seria el sistema que mejor permitiria hacer un
recuento de los votos en caso de requerirse. También la forma de enviar los datos finales, ya
sea por Internet o manteniendo el envio personal pero incorporando una tarjeta magnética, etc.
Es decir, ninglin problema de los ya contemplados seria ajeno al menos en el ambito
procedimental.

Existen pocos referentes para comprender los elementos criticos de transformacién
institucional que supondria un sistema de voto electrénico en México. Los alcances de un
sistema de voto automatizado tienen en principio una dimensién micro, es decir, sobre
cuestiones técnicas y procedimentales como la integracion de la casilla, el proceso de votacion,
el escrutinio y el envio de resultados. La dimension macro implica en primer lugar la
elaboracién de nuevas leyes ad hoc, pero el impacto en la cultura politica, en los partidos y en
1a ciudadania, y principalmente los costos de implantacién son inciertos si no se tiene al menos
los resultados de una experiencia piloto. Por lo anterior solo indicaré al menos los puntos mds

significativos del contexto que México seria necesario contemplar:

¥ E] PAN obtuvo 121 curules (24%), ¢! PRI 239 (48%), el Partido de la Revolucién Democrética 125 (25%), el
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A nivel Micro:

i. Actualmente los procedimientos electorales dan preferencia a la participacion
ciudadana, pero basicamente son controlados y guiados por organismos técnicos y el
porcentaje de la importancia técnica muchas veces supera a la politica.®® En e! proceso
de implantacién de un sistema de voto automatizado varios aspectos técnicos
rebasarian la capacidad de la participacion ciudadana sobre el proceso electoral.

if.  Un sistema de votacion electrénica implicard modificar aspectos fundamentales de la
jornada electoral, como el proceso de votacion, escrutinio, elaboracion de actas y la
consolidacion de resultados lo cual en muchos sentidos no implicaria ningan problema,
pues optar por un sistema de tal naturaleza supone que se desea mejorar dichos
procedimientos. En este sentido -como ya se sefialo- en una sociedad desconfiada el
mantenimiento de la boleta electoral serd indispensable porque significa el unico
soporte formal y real para comprobar los resultados electorales. La misma integracién
de los funcionarios de casilla por ciudadanos insaculados tendrian que compatibilizarse
con la integracion de funcionarios electorales profesionalizados. No obstante, este
dilerna es superable si el sistema desarrollado es lo suficientemente sencillo como para
prescindir de un especialista.

iii.  Las maquinas de voto electrénico por si mismas no agilizan el proceso de votacion y la
automatizacion tiene un contrasentido, porque contribuye a potenciar el formalismo y
la rigidez de los procedimientos que ya de por si lo son. A diferencia de las facilidades
que ofrecen para los ciudadanos los procedimientos administrativos englobados en el
gobierno electrénico; un sistema de voto electréonico implica un papel activo det
ciudadano. No estd de mas sefialar comparativamente que no es lo mismo pagar
impuestos o acceder a informacion pitblica sobre el proceso de gobierno que elegir un

gobierno.

A nivel Macro:

Partido del Trabajo 7 (1%) y el Partido Verde Ecologista de México 8 (2%).
3% Eduardo Roche Lander, , "Las reformas técnicas” en Guzmén Frankin (ed.) La Reforma del Sistema Elecioral
Venezolano, Caracas, Edici Consejo Supremo Electoral, 1986, pp.131-134
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En nuestra época, la terciarizacion de las elecciones es una realidad. El disefio,
fabricacion y mantenimiento de un sistema de voto electrénico no quedaria
necesariamente en manos de las autoridades y fa burocracia electoral. Operativamente
es imposible que los funcionarios electorales sean expertos en cuestiones politico
electorales, que la burocracia electoral lo sea en administracion electoral, y que ambos
ademds sean expertos en ingenieria y en sistemas computacionales; por ello su funcién
en todo caso sera de coadyuvancia o coordinacion respecto a su uso. Es evidente que se
necesitard de un cuerpo profesional y especializado para tal empresa. E! modelo
funcional ha sido el desarrollado en Brasil o por el Gobierno Vasco, donde empresas
de servicios de informacién, la colaboracion de centros de investigacion universitarios
y el respaldo del gobierno, ha permitido hasta ahora disefiar, implantar y dar
mantenimiento a sistemas de voto electronico avanzados.

No seré4 sino en los &mbitos legislativos donde el interés por el voto electrdnico debe
presentarse. Ninguna modificacion procedimental a las formas establecidas legalmente
podran hacerse sin el consentimiento de los poderes legislativos locales y en su caso el
Congreso de la Unién. La implantacion de un sistema de voto electrénico en el sistema
electoral nacional implica reformas legales que son competencia del Congreso de la
Unién. Por ahora las propuestas sobre el voto electrénico tienen cabida como propuesta
de los drganos estatales electorales porque existe mayor probabilidad que se implante a
nivel local porque un cambio legislativo en ese orden tiene relativamente menor
complejidad.

Los avances que significativamente pudiera representar la automatizacion del voto,
invariablemente seran un tema de discusion en el Congreso de la Unidn, en el IFE, en
los partidos y en varios dmbitos del gobierno. Las intenciones de proponer un sistema
de tal naturaleza quedan supeditadas a los vaivenes de la politica. Pero ello no es tanto
un obsticulo, quizd solo en el tiempo de aprobacién. Pero los diversos actores como
los legisladores se enfrentardn con la realidad de la necesidad de conocer todas las
implicaciones del voto electrénico, al menos las experiencias conocidas.

La desventaja mdas grande del voto electronico son los costos que, tanto como un

proyecto piloto como al inicio de la implantacion formal, son invariablemente mas

229



Et VOTO ELECTRONICO

altos que aquellos que se erogan durante una eleccion tradicional. Las elecciones a gran
escala son mas costosas y la implantacion de un sistema de votacién electronica
implica no solo costos en materiales, sino también en capacitacion, tanto de los
funcionarios etectorales como de los ciudadanos que se involucren el dia de la jornada
electoral. Implicara, por lo tanto, 1a incorporacién de funcionarios mas especializados a
la burocracia de los organismos electorales. El costo per cdpita del voto en México es
ya de por si muy alto, comparandolo atn con naciones que ya utilizan desde hace
varios afios sistemas de voto electronico. Solo por ejemplificar, la empresa Lompoter
Electrian Systems disefié una méaquina de lectura Sptica de boletas electorales y es
utilizado en algunos condados y estados de E.U. desde 1994; dicho sistema contabiliza
mas de 1,800 votos por hora, y el costo de cada maquina es de 4,600 délares. Haciendo
un ejercicio matematico, en las elecciones del afio 2000 a nive! federal se instalaron
113,423 casillas electorales en todo el pais. Para dicha eleccion, cada urna hubiera
costado poco mas de 43 mil pesos. Cualquiera que sea la opcidn, incorporar un sistema
automatizado de voto implica tener conciencia de que puede implicar altos costos

adicionales.

Epilogo

El espacio piblico ha adquirido una mayor complejidad como consecuencia de nuevas formas
de comportamiento social a partir de la Revolucion Informatica. Las nuevas tecnologias
aplicadas a procesos politicos a nivel mundial se estin integrando a la serie de discusiones
tradicionales sobre 1a politica, 1o que significa, parafraseando al italiano Stefano Rodot4,*’ el
advenimiento de recnopolitica. Este fenémeno tiene muchas facetas, de las cuales las
elecciones son sélo una parte. La paradoja de la modernizacién de los sistemas electorales con
la implantacién de sistemas de votacién electronica principalmente, es que es una tarea donde
se involucran organismos piblicos de diversos niveles y a la iniciativa privada, especialistas y
académicos, que agregan grados de complejidad a una practica relativamente simple en su

funcionamiento interior. No obstante, los dilemas que generan preocupacioén son los efectos

stefano Rodots, Tecnopolitica: la democrazia e le nuove tecnologie della
comunicazione, Latcrza, Roma-Bari, 1997, passim
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directos sobre los procesos tradicionales de la democracia representativa. Es posible suponer
que los sistemas de voto electrénico incidiran indirectamente en la misma logica de las
campailas politicas. Si los sistemas se basan en mostrar al elector las fotografias de los
candidatos, las campaifias se centraran, tal vez mas que hoy a reforzar la imagen del candidato
y no la del partido. La figura y el carisma y no las ideas serén lo que predominaria, y no se
necesita mucha explicacion para saber que ello implica una deterioro de la democracia.
También, no es extraiio que actualmente uno de los cuestionamientos més significativos de la
ciudadania hacia los procesos democriticos sean los altos costos que representan para el erario
publico. El financiamiento a partidos es quiza el que mas ha llamado la atencién, y como
muchos otros temas necesita todavia de una solucién saloménica. Si la automatizacién de las
elecciones significan en principio un desembolso importante para los organismos pablicos, no
solo enfrentardn el doble reto de convencer a la ciudadania de que }as nuevas tecnologfas son
realmente utiles en procesos de esta naturaleza, sino que a largo plazo son rentables. Un
desencantamiento en este aspecto puede tener consecuencias muy graves como el aumento de
la desconfianza ciudadana hacia sus gobiernos. Muchos mas dilemas a los seilalados se irdn
descubriendo con el tiempo, por ahora las experiencias conocidas solo permiten afirmar que la
automatizacién de las elecciones no es la reafirmacion de la democracia ni nada por el estilo,
sélo significa acudir al llamado de las virtudes que ofrecen las nuevas tecnologias. El
desarrollo de las elecciones sera en un futuro cercano, un proceso en manos de especialistas,
que hardn de un proceso simple algo complejo. La implantacién de sistemas de votacion
electronica deben tener como objetivo general transformar el proceso electoral en un més
atractivo pero manteniendo la sencillez, haciendo mas eficientes los procedimientos sin
pérdida de seguridad y confiabilidad: garantizar la rapidez del escrutinio y reducir las
posibilidades de fraude, aligerar el flujo de informacion, pero sobre todo hacer valer todos y
cada uno de los sufragios.

El voto electrénico en México como se indicd al principio es un tema muy reciente, Por
ser un tema que a nivel mundial estd ganando espacio en el la discusiéon sobre la
modernizacion de los sistemas electorales, es factible que en no poco tiempo sea un tarea de
los organismos electorales tanto a nivel local como federal, El tema serad sin duda una

discusién corriente en la opinion publica dependiendo el ambito y los alcances donde se
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pretenda implantar. Evidentemente que se necesitardn muchos cambios en nuestra legislacién
en materia electoral y tendrd que compatibilizarse respecto a la legislacién en materia de
derecho informatico. No existen parametros para pronosticar en que medida afectara o
beneficiard un sistema de esta naturaleza en México. Hasta ahora ningin sistema de voto
electrénico implantado en el mundo ha comprobado ser perfecto; muchas argucias técnicas
han generado problemas graves en los resultados en E.U.A. donde el voto electrénico es de
uso corriente, y en Brasil, donde apenas se esta consolidando.*® El voto electrénico en México
no ser4 la panacea, y solo respondera a la tendencia modernizadora de los sistemas electorales.
Su implantacién deberd sortear la desconfianza de la cultura politica mexicana, mas que

ningun otro dilema.

“ Antlio Sanchez, art. cit, supra., también véase Eduardo Andrade, Deficiencias del si { al
norteamericano, México, UNAM, 2000, pp. 61-69 y passim
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CUADROA.I

El voto electrénico en el mundo: algunas experiencias

Organismos Tipode Uso de Tipo de Observaciones respectoalas  Participacion
Pais involucrados Inicio sistema papeletas Observaciones al sistema Experiencias experiencias ciudadana
1. Alemania Bea Systems, Juliode 2001  Votacion No Uso de computadora personal, o Elecciones al - ND
Consultoria IVL, on-line tarjeta inteligente con codigo de Parlamento
Grupo de identificacidn y lector de tarjetas Estudiantil de la
Investigacién Universidad
[nternet-Voting Osnabruck (2000}
» Esslingen (2001)
2 Arg 2000 Urma No Similar al ulilizado en Brasil o Elecciones - ND
12 Reforma plan piloto clectrénica provinciales
Politica en algunas
casillas
3. Bélgica Autoridades Estudios Dispositivo ~ No. El método seleccionado es el de Elecciones En las dltimas clecciones En 1994,
clectorales desde 1989 similaraun tarjeta con banda éticaen la icipal i lcbradas el pasado8  aproximadamente
centrales Proyecto cajero que Jos datos se graban con la de octubre de 2000 ¢l sisiema ha 14 millones de
pilotodesde  automstico ayuda de una pantalla en 1a que sido utilizado por ¢] 4% de los Ielgas votaron
1901 aparecen fas opciones y un lipiz clectores. La no extensiéna la electronicamente
Regulado Gptico para su seleccién. totalidad del territorio belga cs en 1as clecciones
por ley desde Se utiliza una tarjeta con banda debida basicamente al coste. curopeas
el [1 de abrif magnética en la que los datos se
del994 graban con la ayuda de una pantalla
en la que aparecen las opciones y
un lapiz Optico para su seleccion.
4. Brasit Teibunal Superior  » [998 como ~ Urna No ® Uso de una tarjeta magnética para @ Elecciones » En diciembre de 2000, alrededor #2000 y 2002
Electoral plan piloto electronica identificar al clector municipales de 1% de las umas instaladas 100 milloncs de
(UE2000) » Similaraun teclado telefonicoy  (2001) tuvieron problemas, en elgunos personas
® Sistema una pantalla donde aparecen las » Elecciones casos fueron reemplazadas al
con validez opeiones federales (2002) inicio de las votaciones, y en otras
fegal desde  El votante identifica al mismo se debié acudir al voto manual
octubre de tiempo al candidato y a} partido o El sistema, por su aceptacion fue
2000 {con una foto) comprado por I empresa
« Permite ¢l voto en blanco norteamericana Diebold Inc,
» Los datos se almacenan en un » Durante Las elecciones del 2002
disquete se presentaron los primeros
intentos de fraude a! descubrirse
umas falsas y otras modificadas
para otorgar directamente ¢l voto a
un candidato en especial
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CuADROA.1

El voto electrénico en el mundo (Continuacion)

Organismos Tipode Uso de Tipo de Observaciones respectoalas  Participacién -
Pals involucrados Inicio sistema papeletas  Observaciones al sistema Experiencias experiencias ciudadana
5. Costa Rica Tribunal Supremo  Idiciembre Uma Pann « Simitar 2} utilizado en Brasil « Contemplado en ef Cédigo ND
de Elecciones de 2002 clectrénica imprimir Electoral, TITULO V,
€Omo eNsayo [ Arn. Transitorio incluido mediante
piloto sde voto Ley N°8121 de 23 de julio del
2001, "La Gaceta® N°.163 de 27 de
agosto del 2001 (No se ha tlevado a
cabo de manera formal)
o En diciembre de 2002, en 140
mesas de! pais hubo la opcidn
clectronica de manera opcional
junto al método convencional
6. Estados Diversasempresas  Lever ® Lever Si.ensu  Generalmente, la tecniologfa es « Elecciones de Desde Ia eleccion presidencial de « En bas clecciones
Unidos privadas, Partidos  Machines machines mayoria desarrollada por empresas privadas  todos los niveles 1968, los casos de fraude electoral  de noviembre de
Politicos y (umas o Punch card: y utilizada bajo contrato por por medio de ba manipulacion de 2000, alrededor
“dad 2N Vorohatic™ condados, partidos politicos y los sistemas dc volo son comunesy  del 70% de los
Condados Introducidas  "Data Vote” autoridades clectorales federales. muy diversos. clectores votaron
formalmenie o Opiically Uno de los Gltimos sistemas de utilizando un
en Nucva scanned votacion electrénica es e-slate, dispositivo
Yorken « Directed (DRE). fabricado y comercializado electronico o
1930. recording por Hart InterCivic y utilizado en e} mecinico
En 1960 s¢ electronic condado de Harris en las elecciones
introducen  (DRE) del afto 2000
Punch card
machines
Partido Demécrata  Elecciones o yopon-line  NO o Programa desarrollado por la * Elecciones © Més de 40,000
en Arizona primarias en empresa Election.com de Nueva primarias votos a través de
199 yenel York, con ¢l patrocinio del Partido este siskema
2000 Demécrata y bajo la asesoria de

California Internet Voting Task
Force
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CUADROA.1

El voto electrénico en ¢l mundo (Continuacion)

Farticipaciin

Organismos Tipode Uso de Tipo de Observaciones respectoalas -
Pais involucrados Inicio sistema papeletas Observaciones al sistema Experiencias experiencias . ‘ciudadana -~
7. Espafia  Juntas Ensayos Uma Si » Uma semitransparente que Jec las  # Elecciones al » (Gelicia 1997) En tn estudio ND
clectorales pilotodesde  electrénica marcas de los votantesen laboleta  Parlamentode socioldgico el 81% de los
regionales y 1992 al momenio que esta se deposita Catalunya, 1992 clectores procedieron sin ninguna
Autoridades y 1995 dificultad, y dnicamente el 16%
municipales » Eleccioncs al tuvo alguna dificultad
© Generalitat Parlamento de
Valenciana, la Galicia, 1993,
Oficina 1997 y 2001
Valenciana para la o Elecciones en las
Sociedad de fa Islas Baleares,
informacién y la « Programa que sc engloba dentro 1999 © 24,791 electores
cmpresa ODEC del programa Infoville * Municipio de (Villena)
Villena (Alicante)
8. ltalia Comunidad Octubre de E-poll No El elector, para identificarse y Elecciones Proyecto experimental financiado ND
Europea, Siemens, 2001 Dispositivo votar, utiliza una tarjeta de volo comunitarias por ka Comunidad Europea
Ministerio del especial de electronico especial y su huella {ensayos piloto)
Interior, Ancitel, votacion via digital del dedo indice. Campobasso
France Telecom, internet Avetlino
Municipium, AEC Cerveteri
Cremona
Merignac
{Francia)
9. Panamd Tribunal Electoral o IS de eUma *Si o Sistema uso de R Uso opcional ND
noviembre mecanizada penilas para registrar el voto por
de 1992 medio de perforaciones
® Elecciones
»Mayode o Umna *No  Sistema similar al utilizado en presidenciales, de -
199 electronica Brasil alcaldes y de
representantes de
Comregimicnto
10. Paraguay Unided mn la 18 ~de Uma No Sistema similar al utilizado en Los indices de participacion fueron  indice de
F ion de fa iemb lectrd Brasil Elecciones mis elevados en las casillas donde  participacion
Democracia y & 2001 municipales s instald este sistema superior al 40%
Tribuna! Superioc como  plan
de Justicia  piloto
Electoral
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CUADROA.]
El voto electronico en el mundo (Continuacién)

Organismos Tipo de Usode Tipode Observaciones respecto alas - Participacion
Pais involucrados Inicio sistema papeletas Observaciones al sistema Experiencias - experiencias . : ciudadona
11, Venczuela  ConsejoNacional 19861988 Uma si Tecnologla es importada de Elecciones - ND
Electoral electrdnica Estados Unidos. municipeles y R
nacionales
Indra (empresa
espafiola)
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