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INTRODUCCION

El proceso de cambio democratico en México que se acrecenté a partir de
mediados de la década de los noventa dio impulso a la demanda para im-
plementar el voto en el extranjero. En julio de 1996, una reforma aprobada
a la fraccién III del articulo 36 de la Constitucién eliminé la obligacién de
votar en un distrito electoral especifico, lo que abri6 la posibilidad de hacer-
lo fuera del territorio nacional. Por otro lado, en marzo de 1998 se llevé a cabo
también una reforma constitucional al articulo 32 para permitir la doble
nacionalidad, lo cual potencialmente daria la posibilidad de que la pobla-
cién mexicana migrante y asentada en otro pais pudiera ejercer este derecho.

La demanda de voto en el extranjero era promovida desde hace
tiempo por movimientos y organizaciones de migrantes, y en un nuevo
contexto politico mds plural fue retomada por partidos politicos y go-
biernos estatales. Se argument6 la importancia de extender (o reconocer)
el derecho a la participacién y representacion politica a los mexicanos que
dejaron el pais en busca de empleo y oportunidades, muchos de quienes
contribufan a la economia de sus familias y del pafs a través del envio de
remesas. En 2005, el Congreso aprob6 la reforma que permite votar a los
mexicanos en el exterior, derecho que se ha ejercido en dos procesos
electorales: los comicios presidenciales de 2006 y 2012. La reforma elec-
toral de 2014 introdujo cambios importantes en la materia, y en las elec-
ciones federales y locales de 2018, los mexicanos en el extranjero podran
votar para presidente de la Reptblica, senadores y gobernador cuando
la legislacion de su estado lo establezca.

* Centro de Capacitacién Judicial Electoral, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federa-
cién, <mavalverdeloya@gmail.com>.
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Los CAMBIOS LEGALES Y EL DEBATE TEORICO-PRACTICO

Las modificaciones constitucionales de 1996 generaron un amplio deba-
te en los dmbitos académico y electoral sobre las posibilidades e implica-
ciones del sufragio en el exterior. En 1998, el entonces Instituto Federal
Electoral (1FE) cre6 una comisién de especialistas para evaluar su viabili-
dad, la cual no encontré impedimentos técnicos o juridicos para realizar
el ejercicio (iFg, 2006a). Durante décadas el régimen politico y el Partido
Revolucionario Institucional (pri) se habian resistido a otorgar este dere-
cho, pues se pensaba que muy probablemente la poblacién migrante,
resentida por haber tenido que dejar el pais, votaria en su contra. Este ra-
zonamiento se compartia también en el mundo académico, aunque no
se contaba con estudios empiricos para sustentarlo (Calderén, 2011); di-
cha posicién resaltaba argumentos como las dificultades logisticas para
el registro de los votantes y el ejercicio mismo del sufragio, asi como la
falta de capacidad y recursos en las representaciones diplomaticas.

Con la mayor democratizacién del pais y el cambio en el balance de
fuerzas politicas (en detrimento del rr), los partidos politicos de oposi-
cién identificaron al voto en el exterior como componente de legitimi-
dad y una potencial fuente de apoyo electoral. Como es sabido, la gran
mayoria de los mexicanos en el exterior se concentra en Estados Unidos
(cerca del 98 por ciento), por lo que los esfuerzos se dirigirian principal-
mente a quienes se encuentran en dicho pais. Por otro lado, la doble na-
cionalidad y la extensién de derechos politicos a la poblacién migrante
constitufan una expresién de la transformacién del Estado mexicano en
la era de la globalizacién, y formaban parte de una tendencia entre pai-
ses de América Latina en la década de los noventa (Escobar, 2007), asi
como de la “expansion liberal” de los derechos humanos en el sistema
internacional (Turcu y Urbatsch, 2014).

A diferencia de otros paises en América Latina, en donde los mis-
mos expatriados la buscaron, en México fue el Estado quien tom¢ el li-
derazgo en la promocién de la doble ciudadania. La Secretaria de
Relaciones Exteriores (skE) y su red de consulados llevaron a cabo una ex-
tensa consulta con organizaciones migrantes en Estados Unidos, y utili-
zaron el argumento de que preservar la nacionalidad mexicana les
permitirfa defenderse mejor de las leyes antiinmigrantes, proteger sus
derechos y favorecer la obtencién de la ciudadania estadunidense (Esco-
bar, 2007). La racionalidad de la decisién era que una comunidad de
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migrantes mexicanos naturalizados en dicho pafs podria llevar a cabo
una labor de cabildeo en apoyo a los intereses del Estado mexicano
(Fitzgerald, 2000), y asegurar el flujo de remesas e inversiones para pro-
gramas de coinversién entre la federacién, los estados y las comunida-
des migrantes, conocidos como 3x1. En este contexto, la extensién del
derecho al ejercicio del sufragio se vefa como una justa retribucién a las
aportaciones (actuales y potenciales) de los migrantes.

Entre 1998 y 2005, se introdujeron en el Congreso dieciocho iniciati-
vas de ley sobre el tema del voto en el extranjero, una por parte del pre-
sidente Vicente Fox, siete por el Partido Accién Nacional (PaN), seis del
Partido de la Revolucién Democratica (PrD), dos del pri y dos de grupos
con miembros de varios partidos. Como no se lograba dictaminar nin-
guna iniciativa, se plante6 la necesidad de una negociacién entre los
grupos parlamentarios. En 2004 se cre6 un grupo de trabajo con el aus-
picio del IFg, con la participacién de representantes de los partidos politi-
cos, para actualizar el informe de especialistas de 1998, y se encargé a
una institucién académica la realizacién de un estudio sociodemografi-
co de la poblacién migrante en Estados Unidos. Con estos reportes como
referencia, las cdmaras de diputados y senadores aprobaron en 2005 la
reforma que hacia posible el voto de los mexicanos en el exterior.

Después de revisar aspectos técnicos y logisticos, se logré un acuerdo
para las elecciones de 2006. Los ciudadanos mexicanos en el extranjero
con credencial de elector (expedida en territorio nacional), previamente
inscritos en un listado nominal especifico (la Lista Nominal de Electores
Residentes en el Extranjero, LNERE), podrian votar en la eleccién presi-
dencial de 2006 a través de correo postal certificado o registrado. Se hizo
un célculo de 4200 000 votantes potenciales, con base en los reportes dis-
ponibles de cambio de domicilio hacia el extranjero (irg, 2006a). Con-
tinuaba la restricciéon al financiamiento proveniente del exterior, y a
realizar campafias electorales fuera del territorio nacional.

El debate en torno al sufragio en el exterior se dio no solamente en
cuanto a su aspecto juridico, sino también a sus implicaciones politicas.
Aunada a la posibilidad de la doble nacionalidad, varios autores expre-
saron preocupacion por lo que podria ser la injerencia de ciudadanos esta-
dunidenses en asuntos internos (Carpizo y Valadés, 1999). Sefalaban el
riesgo de que electores que no residen en el pafs, sin ser directamente
afectados por las decisiones y acciones de gobierno, pudieran definir una

eleccién. El contraargumento, sin embargo, es que la extensién de los
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derechos politicos y el sufragio universal otorgan a todos los ciudada-
nos la misma posibilidad de influir en un proceso electoral. Desde el
punto de vista de la teorfa de la democracia, no es vélido descalificar a
un grupo de votantes porque su ndmero es suficiente para alterar el re-
sultado de una contienda cerrada. La doble (o multiple) nacionalidad,
por otro lado, no implica la pérdida de la ciudadania mexicana y los de-
rechos politicos asociados a la misma.

Se manifesté también la preocupacién de lo que sucederfa si se pre-
sentara alguna irregularidad o se cometiera algtn delito electoral en el
exterior. Si bien serfa posible sancionar a los candidatos y partidos poli-
ticos nacionales (Zebadua, 2004), habria cuestiones que escapen al con-
trol de dichos actores politicos, como las campafias independientes a
favor o en contra de alguna opcién politica en México, lo que estarfa
fuera del alcance de las autoridades electorales y judiciales del pafs, y
potencialmente podria afectar el plano de equidad en la eleccién. Otro
riesgo que se sefal6 fue la desigualdad en el acceso a informacién sobre
los candidatos (que se asume serfa menor en el extranjero). Sin embargo,
prevaleci6 la postura de que el principio democrético del sufragio uni-
versal implica la ausencia de restricciones, con la tinica limitacién de la
factibilidad para ejercer tal derecho. El asunto pasa, entonces, a la regla-
mentacién y los recursos técnicos y logisticos necesarios para imple-
mentarlo, lo que lleva su problemadtica al plano de la negociacién politica

para llegar a un acuerdo.

EL ENTORNO POLITICO

Los partidos politicos en el Congreso abordaron primero la creacién de un
listado nominal en el exterior confiable, pero ante la premura del tiem-
po, no fue posible tenerlo listo para las elecciones federales del afio 2000.
Ante una eleccién muy competida, el pri dilaté su elaboracién, ante la
aparente popularidad en Estados Unidos de los candidatos presidencia-
les de la oposicién, Vicente Fox del paN y Cuauhtémoc Cérdenas del Prp,
quienes realizaron viajes a dicho pais y recibieron el apoyo de diversas
organizaciones de migrantes. Existia un precedente reciente sobre la
participacién de la comunidad en el exterior en procesos electorales: el
caso de la eleccién de gobernador en 1998 en Zacatecas. La numerosa
comunidad zacatecana residente en California estaba bien organizada y
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tenfa vinculos importantes con sus localidades de origen y el gobierno
mexicano, a la par de considerables recursos enviados como remesas e
inversién en el estado.

Cuando tras perder la eleccién interna en el pri, el candidato Ricar-
do Monreal pasé al prp, varios lideres de la Federacién Zacatecana de
California abandonaron dicha organizacién y formaron el Frente Civico
Zacatecano para apoyarlo. Monreal realiz6 una intensa campafia entre
la comunidad zacatecana en California, y aunque los candidatos de otros
partidos lo emularon, su ventaja era considerable. Se considera que su
activismo tuvo un gran impacto en los electores de su estado, en donde
resulté ganador (Smith, 2003b), lo cual fortalecié la mencionada percep-
cién del voto en el exterior como antipriista. Por otro lado, colaborado-
res cercanos al candidato que resulté ganador en la eleccién presidencial
del afio 2000, Vicente Fox (quien apoy6 abiertamente el sufragio en el
exterior y ofreci6 la creacién de una oficina para la atencién de los mexi-
canos en el extranjero) estuvieron sujetos a investigacién por haber
canalizado recursos provenientes del exterior a su campaiia, algo prohi-
bido por la legislacién mexicana, y su partido fue sujeto de sanciones por
parte del IFE.

Como se ha mencionado, la gran mayoria de los mexicanos en el
exterior (el 98 por ciento) se concentra en Estados Unidos, donde no exis-
ten restricciones tanto para la ciudadania multiple como para votar en
su territorio en elecciones de otros paises. Incluso fundaciones y organi-
zaciones estadunidenses apoyan estos ejercicios, como parte del fomento
a la cultura civica democrética. De hecho, incluso en las naciones en donde
estd prohibido votar en comicios de otros paises, se puede hacer en las
sedes diplométicas. El potencial politico de las didsporas ha sido amplia-
mente estudiado y reconocido, en particular las de considerable tamarfio
y concentradas geograficamente (Shain, 2000; Smith, 2003a; Marcelli y
Cornelius, 2005), y su comportamiento electoral forma parte de los célcu-
los partidistas en los paises de origen, que procuran acomodar las carac-
teristicas y modalidad de su participacion y actividad a sus intereses.

Segun la encuesta Current Population Survey (U.S. Census Bureau,
2016), en 2015 habia en Estados Unidos 36 900 000 personas de origen
mexXicano, de las cuales 12200 000 son migrantes nacidos en México. Los
integrantes del primer grupo potencialmente podrian rescatar la nacio-
nalidad mexicana (demostrando la nacionalidad de alguno de sus padres),

y se asume que la gran mayoria de los nacidos en la Reptiblica mexicana
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estdn en edad de votar. Si bien las estimaciones varian, se calcula un uni-
verso potencial de 12 000 000 de votantes (el triple de los 4 200 000 con
credencial de elector que estimé el 1FE en 2004), con posibilidades de au-
mentar, aunque probablemente de manera marginal, debido principal-
mente a la tendencia a la baja de la migracién mexicana. Las actividades
politicas de una comunidad de esta dimensién podrian originar suspi-
cacias no solamente en el pais de origen, sino en el receptor, con el agra-
vante de que una buena parte de los migrantes (cerca del 50 por ciento)
son indocumentados.

Lo anterior adquiere particular relevancia ante las medidas antiin-
migrantes del presidente Donald Trump, quien incluso ha cuestionado
la lealtad hacia Estados Unidos de la poblacién de origen mexicano. La
doble nacionalidad y el ejercicio de derechos politicos podrian reforzar
la percepcién de deslealtad (aunque el asunto abarca toda una serie de
factores socioculturales), y alentar este tipo de politicas. Por otro lado, es
importante sefialar que la preocupacién principal de la poblacién mi-
grante es la asimilacién a la sociedad estadunidense, mds que influir en
Meéxico (Shain, 2000), y si se incrementa algtin riesgo de discriminacién
o la amenaza de represalias, muy probablemente la participacién politi-

ca en su pais de origen seria relegada o incluso rechazada.

EL CONTEXTO INTERNACIONAL

A nivel internacional, el voto en el extranjero es un fenémeno relativa-
mente reciente, incluso en las democracias establecidas. A partir de la
década de los ochenta se ha extendido como resultado de cambios en el
entorno internacional, como la expansién de las democracias en Améri-
ca Latina (Escobar, 2007) y la creciente importancia del fenémeno migra-
torio en un mundo globalizado (Nohlen y Grotz, 2002).

La Organizacién de las Naciones Unidas (onu) declard la participa-
cién ciudadana en actividades politicas un derecho humano fundamen-
tal, contenido en la Declaracién Universal de los Derechos Humanos y
el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (1994). Aunque no
se contempla especificamente el voto en el extranjero, constituye un re-
ferente al derecho del sufragio universal en cualquier ubicacién territo-
rial. La Convencién Internacional para la Proteccién de los Derechos
de los Trabajadores Migratorios y sus Familiares, de la Organizacién
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Internacional del Trabajo (orr), explicitamente indica en el articulo 41 que
los trabajadores migrantes “...deben tener derecho [....] de votar y ser vo-
tados en las elecciones de su Estado [de origen]” (citado por Nohlen y Gortz,
2002: 46). Al ser México firmante de dichos acuerdos internacionales, la
Constitucién establece la obligacién de cumplir dichas disposiciones.

El derecho al voto en el extranjero ha enfrentado obstdculos juridi-
cos y técnicos en muchos paises; sin embargo, esto no ha frenado su ex-
pansion, incluso si no se contaba con la normatividad secundaria o la
capacidad logistica para implementarlo, como se podria argumentar en
el caso mexicano. Si bien ha habido situaciones nacionales especificas
que han determinado el momento de su adopcidn, se ha generalizado su
aceptacion a nivel internacional (Nohlen y Gortz, 2002; Turcu y Urbatsch,
2015), aun cuando no se cuenta con suficientes estudios comparados
para evaluar su alcance y resultados.

LoS ELEMENTOS PARA LA IMPLEMENTACION

Las restricciones al voto en el extranjero pueden darse en cuanto al grupo
considerado (diplomaéticos, en transito, residentes), contemplar el niime-
ro minimo de sufragios para ser considerado, o el tipo de eleccién (local,
federal, presidencial, legislativa). En algunos paises se establece un limi-
te al tiempo de ausencia, pues se asume que el vinculo del migrante va
disminuyendo progresivamente. Estos componentes pretenden limitar
la influencia del voto en el exterior. En México, como se ha sefialado, la
reticencia del rri y las reservas sobre la capacidad logistica implicaron
que se limitara a los comicios presidenciales, a ciudadanos que contaran
con credencial de elector emitida en el pafis, y que se inscribieran en un
listado nominal especial.

En la discusién sobre sus modalidades, inicialmente se valor6 la op-
cién de sufragar en las sedes diplomaticas, aprovechando la amplia red
consular en Estados Unidos. Sin embargo, la organizacién de las eleccio-
nes mexicanas implica un elaborado sistema de operacion, lo que requeria
una muy considerable inversion para estar en posibilidades de contar con
el personal capacitado para recibir a los potenciales electores. Por otro lado, el
hecho de acudir a votar da visibilidad a los migrantes indocumentados, lo
cual podria exacerbar sentimientos antiinmigrantes e incluso exponer-
los a sufrir acoso o caer en redadas de las autoridades estadunidenses.
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Sin embargo, y pese a los inconvenientes y la posible inhibicién de la
participacién, una de las modificaciones en 2014 a partir de las experien-
cias de las elecciones de 2006 y 2012 ha sido precisamente la habilitacién
de las representaciones oficiales del pais como lugares para sufragar,
como se verd mds adelante.

La opcién del voto postal se considero sencilla y accesible, utilizada
por muchos paises, y se adopté en México para las elecciones de 2006 y
2012. Se tenfa primero que llenar y enviar una solicitud para la inscripcién
en el LNERE, a la cual se anexaba copia de la credencial de elector emitida
en México. Se recibia de regreso la boleta electoral, junto con informa-
cién sobre los partidos y sus candidatos. El voto se enviaba por correo
certificado o registrado, con un costo a cargo del elector. El obstaculo més
importante era la necesidad de contar con credencial de elector expedi-
da en territorio nacional, para poder solicitar la inscripcién en un listado
nominal especial de naturaleza temporal, por lo que debia hacerse para
cada eleccién en la que se pretendiera sufragar. La opcién de poder tra-
mitar la credencial en suelo estadunidense se deseché por cuestiones de
costos y coordinacién entre el IFE y la SRE, aunque esto cambiarfa a partir
de la reforma de 2014.

Entre las estrategias que disefi6 el gobierno mexicano para los mi-
grantes estuvo la creacién de la matricula consular, documento que les
permite contar con una identificacién oficial, y que gracias a la labor de
la sRE es reconocida por mdltiples dependencias federales y estatales es-
tadunidenses, asi como entidades financieras, gracias a lo cual pueden
realizar trdmites como la obtencién de licencias de conducir o préstamos
bancarios. Una muy considerable cantidad de recursos se ha invertido en
la expansién y consolidacién de esta matricula, y se ha llegado a plantear
que sea utilizada como medio de identificaciéon para votar. Sin embargo,
esto alteraria la naturaleza misma del listado nominal e introduciria un
elemento de desigualdad. Otra opcién podria ser vincular la tramitaciéon
de ambos documentos en una misma solicitud, aunque contintie signifi-
cando un costo importante.

La alternativa del voto por Internet se considera rdpida y de bajo
costo, a través de una pégina electrénica con acceso restringido con clave
de acceso individual para cada elector en cada eleccion. Existian preceden-
tes en las elecciones locales de Coahuila; sin embargo, persistieron cues-
tionamientos por la desigualdad en el acceso a la tecnologia (incluso en
Estados Unidos, en donde el acceso a Internet es mucho més amplio), y
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los costos asociados a asegurar la confiabilidad del sistema. Por otro lado,
el voto del exterior por Internet se utilizé con éxito en la eleccién de jefe
de Gobierno del Distrito Federal en 2012. Tras la experiencia de la elec-
cién presidencial de 2012 y como resultado de la reforma electoral de
2014, la legislaciéon mexicana permite la utilizacién de medios electréni-
cos, pero como se verd mds adelante, no ha sido posible implementarlos.

El debate sobre el voto en el extranjero también se ha dado en torno
a su representacion. En algunos paises se han creado distritos o circuns-
cripciones extraterritoriales, o bien se han reservado curules para repre-
sentar a los residentes en el exterior. Como en México a nivel federal
solamente se participa en la eleccién presidencial, la distribucién de los
votos de acuerdo al distrito de su procedencia no tiene mayor impacto,
a no ser por identificar las regiones donde se registra mayor participa-
cién, no necesariamente mayor migraciéon. A nivel local, sin embargo, los
estados de Guerrero y Zacatecas reservan escafos para diputados mi-
grantes en el congreso local. En Chiapas existia también una diputacién
migrante, pero fue suprimida en 2016 tras revelarse un delito electoral
con la incorporacién de electores al listado nominal local del exterior sin
contar con residencia en el extranjero y sin su conocimiento, con la com-
plicidad de las autoridades electorales locales. El diputado migrante
electo por el Partido Verde Ecologista de México (el mismo del goberna-
dor) fue desaforado, y varios consejeros electorales locales estdn sujetos
a proceso penal.

Parte del debate sobre el voto en el extranjero y su representacion
tiene que ver con otorgar (o reconocer) un derecho politico a quienes las
decisiones y actividades del gobierno no impactan de manera directa, mas
atin si este grupo es lo suficientemente grande para definir una eleccién.
Si bien, la ampliacién de derechos y el aumento de la participacién con-
tribuyen a la legitimidad democratica, ésta puede verse afectada si exis-
te la percepcién de una influencia desproporcionada desde el extranjero.

Segtin Nohlen y Grotz (2002), el riesgo aumenta si las preferencias
politico-partidistas difieren considerablemente entre los votantes inter-
nos y los del exterior, y es necesario establecer una “relacién razonable”
entre ambos electorados. En México, el universo potencial de votantes
en el extranjero se calcula en doce millones de personas, una proporcién
importante en relacién con un listado nominal interno de ochenta y cin-
co millones. Sin embargo, la extremadamente baja participacién de los
votantes en el exterior en las elecciones de 2006 y 2012, como se verd
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mds adelante, no tuvo ninguna relevancia en el resultado. Es dificil pen-
sar en un incremento tan considerable en el corto plazo que lo vuelva
definitorio, pero si se diera este escenario, se podrfan considerar medi-
das como limites de tiempo de residencia en el extranjero para el ejerci-
cio del derecho al sufragio.

Los alcances de la jurisdicciéon constituyen también una preocupa-
cién importante. Para las autoridades electorales, no es posible garanti-
zar la plena libertad y seguridad en las elecciones en el extranjero.
Aunque es posible sancionar a candidatos y partidos politicos por accio-
nes cometidas en el exterior, y se puede anular la votacién si existen con-
diciones de ilegalidad, no es posible sujetar la conducta de otros actores
sociales externos a la normatividad electoral interna. Por otro lado,
montar la infraestructura para organizar un proceso electoral en el ex-
tranjero representa un considerable costo financiero y un reto de organi-
zacién y logistica. Incluso el mismo IrE habia sido cauteloso en asumir
esta responsabilidad, ante la posibilidad de que se cometan errores que
puedan dafiar su legitimidad.

LA ExpErRIENCIA DE 2006

La eleccion presidencial de 2006 fue la primera experiencia con el voto
en el extranjero a nivel federal. El Congreso limité el universo potencial
de votantes a la cifra que estim6 el 1FE de residentes en el exterior que
contaban con credencial de elector (4 200 000), en posibilidades de solici-
tar su inscripcién en la lista nominal para tal propésito. Se pensé también
que un gran ntimero de migrantes regresan a México en la temporada
de fin de afio, y se instalaron 56 médulos de credencializacién en diver-
sos puntos de la frontera, centrales de autobuses, aeropuertos y localidades
con alta migracién, con tiempos de entrega de una semana.

Sin embargo, los resultados fueron decepcionantes. Entre los obsta-
culos estuvo el limitado lapso para inscribirse en el listado nominal (del
1° de octubre de 2005 al 15 de enero de 2006), el requisito de contar con
una credencial expedida en México, y el costo del envio postal certifica-
do del voto, de entre ocho y nueve délares. El IrE realiz6 una estrategia
de difusién en los medios de comunicacion masiva nacionales, con la
idea de informar a los familiares de los migrantes en el pais. Se produje-
ron anuncios de radio y televisién (un gasto considerable) que fueron
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transmitidos en cadenas en espafiol en localidades de Estados Unidos
con alta concentracién de poblacién migrante, y se recurrié a la promo-
cién por parte de personalidades de los medios deportivo y artistico. Si
bien se incluyé en los envios postales informacién sobre las plataformas
de los candidatos y los partidos politicos, la prohibicién de realizar cam-
pafias en el extranjero limit6 la exposicién de los potenciales electores a
Sus mensajes.

El presupuesto total asignado para el ejercicio de 2006 fue de
217 000 000 de pesos, que fue considerado demasiado elevado en rela-
cién con la participaciéon obtenida. De 54 789 solicitudes de registro en el
listado nominal de residentes en el exterior, 40 876 fueron validadas, y
solamente 32 632 emitieron su voto (un 79 por ciento de participacién).
Como lo establece la normatividad, el conteo de los votos provenientes
del extranjero se llevé a cabo en un solo local, bajo la supervisién de ciu-
dadanos, partidos politicos y con la participaciéon de observadores nacio-
nales e internacionales.

Los resultados aparentemente confirmaron la hipétesis del voto an-
tiprifsta: Felipe Calderdn, del raN, obtuvo el 58.29 por ciento de los su-
fragios; Andrés Manuel Lépez Obrador, de la Coalicién por el Bien de
Todos (prD, Partido del Trabajo y Convergencia), el 34 por ciento, y Ro-
berto Madrazo, el 4.17 por ciento (la votacién a nivel nacional fue del
35.89 por ciento para Calderén, el 35.33 por ciento para Lépez Obrador,
y el 22.3 por ciento para Madrazo). Entre las razones para este resultado
se argumenta la visibilidad y popularidad entre los migrantes del pre-
sidente en funciones (Vicente Fox del paN), y la falta de activismo en te-
rritorio estadunidense por parte de la izquierda durante la campafa
presidencial (Calderén, 2011).

La gran mayoria de los votos del extranjero provenian de Estados
Unidos (el 86.8 por ciento). Los sufragios se distribuyeron segun el dis-
trito de origen del elector, y los distritos que registraron mayor votacién
no fueron los de mayores indices de migracién o recepcién de remesas,

sino los de mayor nivel de ingreso y educacion (1rg, 2006b).

LA EXPERIENCIA DE 2012

Para la eleccién presidencial de 2012 se realiz6 un importante esfuerzo
por mejorar la promocién y aumentar la participacién; sin embargo, los
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incrementos fueron muy limitados. Se recibieron 61 869 solicitudes de
registro, de las cuales 59 119 fueron aprobadas, y se recibieron 40 737 votos
(un 69 por ciento de participacién). Si bien, la variaciéon porcentual de
los votos recibidos aumenté un 24.80 por ciento, la participacién de los
inscritos en la lista nominal disminuy¢ cerca del 10 por ciento. La vota-
cién recibida representé menos del 0.01 por ciento de la votacion efecti-
va emitida en el territorio nacional, una proporcién mindscula y muy
lejos de tener algtin impacto significativo. Por otro lado, en 2006 los su-
fragios provenientes de Estados Unidos representaron el 87 por ciento
del total, mientras que en 2012 fueron del 72 por ciento, lo que implica
una relativa “internacionalizacién” del voto. Al igual que en 2006, los
distritos con mayor participacién en 2012 fueron de alto indice de edu-
cacién e ingreso, lo que sugiere que se trata de profesionistas y estudian-
tes, mds que de migrantes de bajos recursos (1Fg, 2012a).

Un objetivo importante del 1FE en 2012 fue reducir el costo del ejerci-
cio, que en 2006 habia ascendido a 270 300 000 pesos (cerca del 3.5 por
ciento del presupuesto operativo del instituto). En 2012, se ejercieron
155200 000 de 203 000 000 que habian sido autorizados (el 1.6 por ciento
del presupuesto operativo), lo que significé una reduccién del 54.5 por
ciento. Sin embargo, el costo contintia siendo alto: cerca de 3 800 pesos
por cada voto emitido, frente a 42 pesos por voto sufragado en territorio
nacional. Entre los factores que ayudaron a reducir los costos estd, a di-
ferencia de 2006, que no se adquirieron tiempos de radio y televisién en
localidades estadunidenses, y se recurrié a la promocién a través de las
redes sociales. Las organizaciones de migrantes, por otro lado, argumen-
tan que el monto autorizado (203000 000 de pesos) palidece frente a los
envios de remesas (24 770 000 de doélares en 2015).

Se continué utilizando el modelo de envio postal establecido en la
legislacién, que sigui6 siendo una restriccién importante, aunque a dife-
rencia de 2006, en 2012 el 1k absorbi6 el costo del envio de la solicitud de
inscripcién en la lista nominal del exterior. Entre otras cuestiones, se pre-
cis6é que el correo certificado o registrado es ya obsoleto y no se utiliza
en buena parte del mundo, asf como la gran variacién en las caracteristi-
cas y tiempos de entrega entre los servicios postales. Se sefial6 también
el desfase entre los tiempos de envio de solicitudes y registro y las cam-
pafias politicas en México, lo que puede limitar la informacién y motiva-
cién que podria tener el elector, quien debe emitir su sufragio antes del
cierre de las camparias.
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Persistié también el requisito de contar con credencial de elector
emitida en México, aunque se tomaron medidas excepcionales como
permitir a los residentes en el extranjero votar con credencial ya no vi-
gente. La Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacién (TepjF) resolvié (SUP-RAP-109/2010) que los ciudadanos en
el extranjero no contaban con la misma posibilidad que los residentes
del pais de cambiar su credencial de votar, por lo que se les permiti6 vo-
tar con la credencial del formato anterior (conocido como “03”). Se elimi-
no el requisito de comprobante de domicilio para inscribirse en la lista
nominal del exterior, y se contrataron consultores asignados a los consu-
lados para asesorar en el llenado de las solicitudes para la inscripcién en
dicho listado. Se disefié una estrategia para promover la credencializa-
cién en periodos vacacionales y en localidades de alta expulsién de mi-
grantes, de nuevo con periodos de entrega de una semana.

La lista nominal de residentes en el extranjero fue modificada por
varias resoluciones del TEPJF, entre ellas: las sentencias SDF-JDC-523 /2011
y SDF-JDC-276/2012 y otras, que ordenaron incluir en la lista nominal
del exterior a ciudadanos que erréneamente presentaron juicios para la
proteccién de derechos politico-electorales (joc) cuando buscaban inscribir-
se en la lista nominal; las sentencias SDF-JDC-1649/2011 y SDF-JDC-11/2012
y otras, que ordenaron tomar los jpc como solicitudes formales de ins-
cripcién a la lista nominal, pues se consideré que los tramites necesarios
eran de dificil cumplimiento; la sentencia SDF-JDC-669 /2012, que ordené
inscribir a un ciudadano en la lista nominal que envié un formato dife-
rente y sin firma o huella digital; y la sentencia SDF-JDC-694 /2012, que
ordend la inscripcién en la misma lista de una ciudadana con registro
doble que habia sido dada de baja.

Se ha sefialado, por otro lado, que la falta de documentos migrato-
rios de gran parte de los residentes en el extranjero, en particular en Es-
tados Unidos, hace dificil su traslado al territorio nacional para obtener
la credencial. Por otro lado, la temporalidad de la lista nominal del exte-
rior establecida en la legislacién electoral impide la creacién de un vin-
culo permanente con el elector residente en el extranjero, que lo libere de
tener que realizar de nuevo los trdmites para su incorporacién en cada
proceso electoral, y que proporcione datos de contacto permanente a la
autoridad electoral.

Ante los pocos resultados, se insisti6 en la posibilidad de que el ke

emita credenciales para votar en el extranjero, o bien, que se permitiera

207

La temporalidad
de la lista nominal
fuera del pais
impide la creacion
de un vinculo
permanente con
el elector residente
en el extranjero

y que proporcione
datos de contacto
permanente.



Es necesario
explorar
modificaciones
legales que
permitan
actividades de
campafia en el
extranjero,

para favorecer
el voto razonado
y proporcionar
igualdad de
condiciones en
el acceso

a la informacion.

MiGUEL ANGEL VALVERDE Loya
NORTEAMERICA

la utilizacién de otros documentos para la inscripcién en la lista nominal
para el exterior. De nuevo se planted si serfa posible recurrir a la matricu-
la consular, la cual cuenta con candados de seguridad, es de gran acep-
taciéon y conocimiento entre la comunidad migrante, y se cuenta con la
capacidad para emitirla masivamente. Entre las alternativas se mencio-
naba un acuerdo de colaboracién con la srg, la apertura de médulos del
IFE en el exterior, o la credencializacién por correo tradicional o medios
virtuales.

Se plante6 también un modelo de votacién mixta, que permita tan-
to hacerlo de manera presencial en la red consular, como a través del
correo, y considerar la adopcién de la votacion electrénica por Internet.
Se ha sefialado también la necesidad de explorar la posibilidad de modi-
ficaciones legales que permitan actividades de campana en el extranjero,
para favorecer el voto razonado y proporcionar igualdad de condiciones
en el acceso a la informacién, asi como la opcién de elaborar paginas elec-
trénicas disponibles a nivel internacional que concentren dicha informa-
cién. En 2013, se establecié un nuevo comité técnico de especialistas
para analizar la experiencia y la viabilidad de reformas, cuya considera-
cién y adopcién dependeria del Congreso.

Como resultado de la reforma electoral de 2006-2007, existe la posi-
bilidad de un recuento de los votos para la presidencia, incluidos los
emitidos en el extranjero. Las disposiciones necesarias no se encontraban
en el Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (Co-
pife), por lo que, en junio de 2012, se firmé el Convenio Especifico de
Colaboracién entre el IrE y el TEPJF, que sent6 las bases del Sistema de In-
formacién de las Elecciones Federales para el proceso electoral federal.
Se estableci6 el procedimiento a seguir para integrar los votos provenien-
tes del extranjero a los distritos en donde se habria de realizar recuento
total de votos para presidente de la Reptblica. En vez de ser enviados al
TEPJF, serfan los consejos distritales los encargados de realizar el recuen-
to, y se ha sugerido el envio a dichos consejos no solamente de las actas
de resultados, sino de las boletas mismas antes del computo distrital, re-
servando la necesidad de remitirlas al TEPJF solamente cuando éste las
solicite para atender algtn recurso de impugnacién (iFg, 2012a).

En cuanto al resultado de la votacién presidencial emitida en el ex-
terior, Josefina Vazquez Mota, del paN, obtuvo el 42.17 por ciento, Andrés
Manuel Lépez Obrador, de la coalicion Movimiento Progresista (PRD-PT-
Movimiento Ciudadano) un 39 por ciento, y Enrique Pefia Nieto, de la
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coaliciéon Compromiso por México (PrI-PvEm) el 15.6 por ciento, con lo
cual se repitié el mismo orden de 2006, aunque con significativa menor

distancia entre ellos, y se fortalecié de nuevo la tesis del voto antiprifsta.

LAs REFORMAS DE 2014
Y LAS EXPECTATIVAS RUMBO A 2018

La reforma electoral de 2014 introdujo cambios relevantes al voto de los
mexicanos en el exterior. Ahora pueden sufragar no solamente por pre-
sidente de la Reptblica, sino también por senadores, y si la constitucién
local de su estado lo contempla, también por gobernador o jefe de go-
bierno (actualmente en diecisiete entidades federativas). Existen ahora tres
modalidades para emitir el voto: por correo postal, personalmente en las
embajadas o consulados, o en linea a través de Internet. Esta tiltima mo-
dalidad estd sujeta a que el ahora Instituto Nacional Electoral (INg) desa-
rrolle y apruebe un sistema de voto electrénico, que provea condiciones
de seguridad, certeza y funcionamiento efectivo del proceso, lo cual no
se alcanz6 a concretar a tiempo, y ya no serd posible implementar el voto
por medio electrénico en las elecciones de 2018. El INE argumenté caren-
cias presupuestales y falta de tiempo y certeza técnica para la aplicacion.

Cabe sefialar que, si bien se cuenta con experiencias exitosas con el
voto por Internet en México (elecciones locales en Coahuila y el Distrito
Federal, ésta tltima permitida por la tesis XXIV /2012 del TEpjE), asi como
referentes en pafses como Espafia y recomendaciones especificas para su
implementacién por parte del Comité de Ministros del Consejo de Euro-
pa, se han presentado también casos de complicaciones y alteraciones,
como el mencionado de Chiapas y la intromisién de hackers o piratas ci-
bernéticos en procesos electorales en Holanda y Alemania, por lo que
resulta indispensable garantizar su completa seguridad y blindaje.

A partir de la reforma de 2014 es posible obtener la credencial de
elector en el extranjero si se realiza la solicitud en la red consular, o bien
a través de la padgina electrénica del INE. Se acude a una cita para entregar
documentos, entre los que se incluye un comprobante de domicilio en el
exterior; posteriormente, la credencial se envia al elector por mensajeria
a dicho domicilio, y luego es necesario que confirme la recepcién y soli-
cite la activacion de la credencial (para que pueda ser vélida en el mo-
mento de votar). Cuando se lleven a cabo elecciones (federales o estatales),
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el votante deberd registrarse en la lista nominal del exterior para poder
sufragar. La credencial presenta la leyenda “Credencial para votar des-
de el extranjero”, y muestra el domicilio en el extranjero y la entidad de
nacimiento en México del titular o alguno de sus padres. A partir de fe-
brero de 2016, la expedicién de credenciales en las sedes diplométicas se
ha ido ampliando de manera gradual, y la cuarta y tdltima etapa inicié
en agosto del mismo afio, para que hubiera posibilidades de atender soli-
citudes en la totalidad de las representaciones del pafs en todo el mundo.

Las solicitudes de credencial para votar y el registro en la lista no-
minal estardn disponibles desde el 1° de septiembre hasta el 15 de di-
ciembre del afio anterior a la eleccién (para las elecciones locales, cada
entidad establece los plazos de inscripcién). Los ciudadanos registrados
reciben la boleta electoral por correo postal, junto con material informa-
tivo sobre los candidatos y partidos, a mds tardar el 20 de abril del afio
de la eleccién. El voto se deposita en un sobre cerrado, el cual se regresa
al INE por correo certificado, o bien se deposita en los médulos instala-
dos en las representaciones diplomdticas del pais. Se consideran votos
vélidos los que se reciban hasta veinticuatro horas antes del inicio de la
jornada electoral por medio postal o en las sedes consulares y embajadas
y, cuando sea el caso, hasta las 18:00 horas del dia de la votacién si se reali-
za por medios electrénicos. Al igual que en elecciones anteriores, todos
los votos provenientes del extranjero se contabilizan en mesas de escru-
tinio y cémputo especiales, que se instalan en un solo local.

Las posiciones y medidas antiinmigrantes del presidente Donald
Trump, como la cancelacién del Programa de Accién Diferida para Lle-
gados durante la Infancia (Deferred Action for Childhood Arrivals, bAca),
que les permitia permanecer legalmente en Estados Unidos, hace necesa-
rio que los denominados dreamers cuenten con un documento que acredite
su ciudadania mexicana, como la credencial para votar. La credencial per-
mite también a los migrantes tener identificacién oficial en México, en
caso de ser deportados; hace posible su ubicacién por parte del gobierno
mexicano, para canalizar mejor las acciones en defensa de sus derechos.
Por otro lado, estados como California, Texas e Illinois reconocen dicha
credencial como identificacién valida.

Si bien estd prohibido realizar actividades de camparia en el extran-
jero, los aspirantes a candidatos presidenciales suelen hacer giras por
ciudades estadunidenses antes del periodo formal de campafa. Las po-
siciones antiinmigrantes del presidente Donald Trump han remarcado
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la necesidad de fortalecer vinculos con organizaciones de migrantes y
mexicanos residentes en Estados Unidos, tanto para la asistencia en la
proteccién de sus derechos, como para cortejar su voto, que se espera vaya
en ascenso. Asi, entre febrero y marzo de 2017, Margarita Zavala y Ri-
cardo Anaya, aspirantes del raN, y Andrés Manuel Lépez Obrador, visi-
taron suelo estadunidense en biisqueda de contactos y exposiciéon en los
medios de comunicacién. Por otro lado, en junio de 2017 se llevaron a cabo
elecciones para gobernador en el Estado de México y Coahuila, y el INE
lanzé una camparia de promocién focalizada que se concentré en ubicar
y promover la participacién de los ciudadanos de dichas entidades.

La variable de los costos sigue siendo importante: en 2016, se gasta-
ron once millones en las elecciones locales de Zacatecas, Oaxaca y Aguas-
calientes, para un registro de solamente casi seiscientos ciudadanos, lo
que equivale a cerca de veinte mil pesos por voto, mds de seis veces lo que
el voto presidencial en 2012. En cuanto a la promocién del voto en el ex-
tranjero, una sentencia del Tepjr en 2012 (SUP-RAP-4/2012) confirmé un
acuerdo del 1FE que no autorizé el uso de tiempo en radio y televisién
para promocionales producidos por el Instituto Electoral del Distrito Fe-
deral (1EDF) en la franja fronteriza del pais, para la eleccion del jefe de
Gobierno ese afio. Sobre ese tema y los limites a la jurisdiccién, es impor-
tante sefialar que no serfa posible bloquear promocionales emitidos desde
suelo estadunidense sobre el proceso electoral en México, cuya transmi-
sién alcance el territorio nacional.

El hecho de que la credencial para votar en el extranjero se conside-
re como identificacién vélida tanto en México como en algunas entida-
des estadunidenses constituye un poderoso incentivo para solicitarla. A
diferencia de la matricula consular, es ampliamente reconocida al inte-
rior del pais. Una vez recibida, funciona para comprobar la identidad en
Estados Unidos y no es necesario activarla, lo que sf se requiere para
utilizarla en México y para poder votar. Es decir, la difusién de su obten-
cién no necesariamente implica mayor participacién en los procesos
electorales.

Los considerables costos que genera la credencializacién y la orga-
nizacion electoral en el exterior (aunque en coordinacién con la srg, son
responsabilidad y corren a cargo del INE), probablemente tendrdn que
ser evaluados en términos de otros indicadores, y no solamente los vo-
tos emitidos en el exterior. De cualquier manera, la reduccién de costos
deberd ser una variable central para justificar y legitimar el esfuerzo. Por
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otro lado, quizd habria que plantear que el objetivo es procurar la exis-
tencia de la posibilidad real de ejercer el derecho al voto por parte de los
mexicanos en el exterior, asi como mejorar las condiciones para la parti-

cipacién, mds que el incremento de ésta en si misma.
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