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TALLER SOBRE EL VOTO EN EL EXTRANJERO EN PERSPECTIVA
COMPARADA :
Y ACERCAMIENTO AL CASO DE MEXICO

PRESENTADO POR MANUEL CARRILLO POBLANO

PRESENTACION

Muy buenos dias tengan todos ustedes. Es para mi un alto honor estar
presente en esta conferencia de! Protocolo de Quito, sede donde hace 12
afios fue fundada la Asociacion de Organismios Electorales que agrupa a los
autoridades electorales de Sudamérica y que forman parte a su vez de la
Union Interamericana de Organismos Electorales (UNIORE). Deseo agradecer
muy cumplidamente al Tribunal Supremo Electoral del Ecuador y al Centro de
Asesoria y Promocién Electoral (CAPEL), por haber distinguido al Instituto
Federal Electoral de México con una invitacion para compartir algunas
reflexiones e informacion sobre uno de los temas de actualidad en la materia
electoral a principios de siglo.

Es para mi en lo personal un privilegio estar nuevamente junto a distinguidos
funcionarios electorales y muy queridos amigos de la América Latina. Deseo
agradecer las finezas y distincion con la que el Sr. Presidente del Tribunal
Supremo Electoral del Ecuador Dr. Carlos Julio Aguinaga Aillébn me ha
distinguido. Asimismo ofrezco un agradecimiento publico a mis amigos de
CAPEL, Roberto Cuéllar y José Thompson aqui presentes, por considerarnos
en esta importante reunién.

Nuestra participacion esta referida al tema del sufragio de residentes en el
extranjero. La presentacion esta dividida en cuatro capitulos. El primero esta
orientado a tratar de definir y exponer el nuevo reto que tenemos las
democracias modernas a principios de siglo: como enfrentar demandas de
derecho al sufragio por parte de nacionales que residen en el extranjero. En
algunas partes de la region el tema es polémico y causa serias controversias.
El propdsito de nuestra presentacion se veria alcanzado si al menos logra
contribuir en alguna medida a ordenar los términos del problema. La
presentacion tiene un caracter descriptivo e intenta ordenar mas que definir
la naturaleza de la discusion.

El segundo capitulo estd orientado a plantear algunas reflexiones de orden
doctrinario y conceptual que nos ayuden a ordenar y plantear los términos



de la discusion. En algunos paises de la region hemos observado debates
muy intensos y apasionados, pero a nuestro entender, con poca informacion
doctrinaria, metodolégica e instrumental. El segundo capitulo pues esta
orientado a proporcionar algunos elementos tedricos que podrian
enriquecer la discusion. Pasar de la pasion y emocion en la discusién, a la
racionalidad politica que pueda aportar caminos de solucién en el tema que

nos acupa.

El tercer apartado tiene como propodsito exponer a ustedes un trabajo de
politica comparada pionero €n el tema. Con el apoyo del Consejero
Presidente del IFE, Mtro. José Woldenberg, tuvimos la oportunidad de
desarrollar una investigacion sobre 133 pafses en el mundo buscando la
regulacion -que al respecto tenfan en cuanto al sufragio de nacionales
residentes en el extranjero. En breve la investigacién serd publicada tanto
por el IFE como por las Naciones Unidas en los idiomas espafiol e inglés. El
proyecto y desarrollo de esta investigacion estuvo a cargo del Lic. Carlos
Navarro, funcionario de la Coordinaciéon de Asuntos Internacionales del IFE.

El cuarto capitulo estd destinado a una aproximacion a la situacién de este
tema en México. Mi pais enfrenta uno de los retos politico-electorales,
doctrinarios, administrativos, presupuestarios y logisticos mas interesantes e
importantes con el tema del sufragio de los mexicanos residentes en el
extranjero que son 10.8 millones pero con residencia en un solo pais el 99%

de ellos.

De esta forma la intervencion intentara plantear diferentes aspectos en un
tema que ha despertado una importancia sorprendente en la década de los
90 ‘s, en cuanto al ejercicio del sufragio por parte de nacionales residentes
en el extranjero. La intervencién busca un objetivo modesto. Buscamos mas
bién conocer sus impresiones en cuanto a este novedoso tema del Derecho y
la Administracién Electoral y también deseamos compartir con ustedes
informacion y reflexiones para que en forma colegiada podamos encontrar
diferentes cursos de accién en el intento de encontrar salida a problemas
como éste, complejos pero ricos en la oportunidad para la imaginacion y la
creatividad de intelectuales, politicos y operadores de politicas publicas.



I. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA
1. LOS DERECHOS HUMANOS Y LAS ELECCIONES

El Manual sobre aspectos juridicos, técnicos y de derechos humanos
referentes a las elecciones, publicado por la organizacion de las Naciones
Unidas en 1994 establecia en su primer parrafo que “La participacion en la
direccion de los asuntos publicos es un derecho humano fundamental. La
humanidad en diferentes épocas de su historia y con grados de éxito
diversos, ha procurado encontrar medios para hacer participar a los
individuos en las decisiones de la comunidad. Hoy se reconoce en todas las
regiones del mundo que tomar parte en el gobierno constituye un derecho
humano fundamental”?.

Esto es en cuanto a la definicion de principios. En cuanto a la normatividad
internacional dicho documento establece: “En el plano universal, el derecho a
participar en el gobierno estd proclamado y garantizado por la Declaracién
Universal de los Derechos Humanos y el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos y estd reconocido en muchos otros tratados vy

declaraciones”?.

Continuando en la linea de argumentacién de las Naciones Unidas, apunta la
necesidad de que el derecho humano de participar en los asuntos de la
comunidad politica, particularmente a través de las elecciones, ademas de
constituir un derecho humano en si mismo, requiere, para que su ejercicio
tenga sentido, que se disfrute de otros derechos internacionalmente
protegidos. Entre ellos los derechos a la libertad de opinion, expresion y
asociacion y los derechos de reunidn publica pacifica y la libertad respecto
del temor y las intimidaciones.

Todos estos derechos, incluso el derecho a tomar parte en el gobierno,
deben estar abiertos al disfrute en condiciones de igualdad, sin distincion de
clase alguna por razones de raza, color, sexo, idioma, religién, opinién
politica o de cualquier otra indole, origen nacional o social, situacion
econémica, nacimiento o cualquier otra condiciéon. Por Ultimo, un gobierno
democrdtico, con la garantia de elecciones libres, justas, auténticas y
periodicas es en si mismo un elemento fundamental para el pleno goce de
numerosos derechos humanos.

! Los Derechos Humanos y las Elecciones: Manual sobre los Aspectos Juridicos, Técnicos y
de Derechos Humanos Referentes a las Elecciones, Nueva York y Ginebra, 1994. p. 1.
2 .
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Hasta aqui con el planteamiento a nivel de principios por parte de las
Naciones Unidas, que en la diversidad y variedad de cada pais se adoptan e

instrumentan juridica y politicamente.

Hoy en Ameérica Latina tenemos un amplio complejo institucional, legal y
procedimental en materia electoral para hacer frente al requisito democratico
de instrumentar los derechos humanos como derechos politicos. Sin
embargo, la democracia a la vez que plantea soluciones a determinadas
circunstancias del complejo social también nos va planteando nuevos
desafios que requieren de todo el talento e imaginacion de politicos,
intelectuales y hacedores de politicas publicas.

Uno de estos nuevos desafios se refiere a los derechos politicos de los
humanos que emigran de un pais a otro por una amplia variedad de razones.
Segtn un estudio de la Organizacion Internacional del Trabajo en 1899
apuntaba que, entre 1970 y 1990 el nimero de paises de origen o empleo de
migrantes en todo el mundo paso de 60 a méas de 100. No obstante las
dificultades en la medicién de los flujos migratorios, los estudiosos coinciden
en estimar que a mediados de la década de 1990, los migrantes que existen
en el mundo rondaban sobre los 100 millones, de los cuales entre 2530
millones eran trabajadores migrantes documentados, mientras que N0 Menos
de 30 millones eran trabajadores indocumentados o en situacion irregular.

Las cada vez mas vastas comunidades de rigrantes que viven en un pais
distinto al de su origen condensan en buena medida el problema de la
ciudadania vy la titularidad de los derechos politicos en un mundo cada vez
mé&s interrelacionado. Estos migrantes representan cada vez mas
considerables contingentes desprovistos, total o parcialmente del ejercicio de
sus derechos politicos.

La férmula que las democracias adoptaron fundamentalmente a partir de la
Segunda Guerra Mundial para garantizar los derechos politicos de los
nacionales que por necesidades de fuerza mayor se encontraban fuera del
pais en los procesos de eleccion, fue la incorporacién juridico-administrativa
de la figura del sufragio de los residentes en el extranjero. La concepcion vy el
disefio juridico institucional descansaba en el argumento de que a los
miembros del ejército, la armada y los funcionarios del servicio diplomatico y
consular, habia que facilitarles el ejercicio del sufragio, pues eran miembros
de la ciudadanfa en pleno uso de sus derechos politicos y que dada la
naturaleza en la prestacién de sus servicios al Estado estaban imposibilitados
temporalmente para votar por la representacion politica de sus respectivos

paises.



Sin embargo esa férmula juridico-institucional disefiada para esos
oropdsitos, funciond y opera, COMO VErernos mas adelante, en forma
creciente. Sin embargo en algunas realidades esta presentando serios
problemas de fundamentacion doctrinaria y de instrumentacion operativa. La
formula tiene que cambiar pues dificilmente ofrece alternativas ante flujos de
migrantes en forma masiva. El problema no solo es técnico-logistico sino de
naturaleza doctrinaria y conceptual en la participacién de la voluntad general

del Estado.

El tema del sufragio de los residentes en el extranjero hasta antes de la
década de los 80’s era un tema mas bien excepcional, pensado y disefiado
para funcionarios diplomaticos y miembros de las fuerzas armadas fuera de
su pais en el momento de celebrar elecciones. Sin embargo a partir de
mediados de la década-de los 80°s y en la década de los 90 s, empieza a
cobrar una creciente importancia. Varias razones apuntan a su favor. Esta
en el centro del andlisis, el auge y expansion de las practicas y
procedimientos democratico-electorales en todo el mundo. La promocion y
defensa de los derechos humanos como derechos politicos a través de
elecciones libres, justas, equitativas y confiables en un marco de libertades,
de expresidén, de asociacion y de transito, vienen a darle una nueva
valoracion al ejercicio del sufragio a los residentes en el extranjero.

El proceso de democratizacién en el-mundo iniciado a partir de la década de
los 70°s, las consecuencias que tuvo para la América Latina en la década de
los 80 s y la caida del socialismo real entre 1989-1991, nos muestran los
grandes trazos del cambio politico en el mundo. La agenda de las relaciones
internacionales ha rejerarquizado la importancia de las elecciones. Ante ello
vemos que en los cinco continentes se han instaurado instituciones, leyes y
procedimientos electorales a efecto de procesar pacificamente las disputas

por el poder politico.

De ésta forma las practicas y procedimientos electorales de la democracia
representativa, tienen que hacer frente a los nuevos retos y cambios sociales
y politicos en el mundo. El reconocimiento del sufragio de residentes en el
extranjero encuentra su primera practica en la Ley Electoral de Australia en
1902. Posteriormente corresponde a Canada su reconocimiento en 1917. En
rercer término a los Estados Unidos de América en 1942. Brasil y Colombia,
pioneros en América Latina reconocieron la figura durante la década de los
60 °s. La revaloracidon y extension sin precedente se da a partir de la década

de los 90 “s.

Con esta revaloraciéon de las prdcticas democraticas, del sufragio de
residentes en el extranjero, del impulso y promocién de los derechos
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precedentes en la historia de la humanidad de los flujos migratorios, todo
ello constituye uno de los retos importantes e interesantes a tomar en
cuenta por parte de los partidos politicos, intelectuales y hacedores de
politicas publicas a principios de nuestro siglo.

II. UNA APROXIMACION TEORICA

1. Naturaleza del Sufragio y democracia.

En el Tratado de Derecho Electoral Comparado en América Latina, compilado
por Dieter Nohlen, Sonia Picado y Daniel Zovatto, el profesor Manuel Aragén
establece dos significados fundamentales del sufragio. En primer término el
sufragio se encuentra ubicado en el campo del ambito publico y no del
privado. En el ambito privado se habla con propiedad del derecho al voto, ya
sea en sociedades civiles 0 mercantiles o0 en una asamblea de accionistas de
una empresa. No sucede asi con el derecho al sufragio, el cual tiene una
connotacion politica, es decir, por que el resultado del ejercicio del sufragio
es la conformacion de una comunidad politica llamada Estado. Dicha
conformacion queda expresada en la definicion de la voluntad del Estado, en
la designacion de gobierno, en la elecciéon de los representantes populares
legitimamente seleccionados, en la eleccién de la oposicion, en la limitacién
del poder politico y en la legitimacién del Estado.

En segundo término cabe hablar sélo de derecho al sufragio cuando estd
referido a los ciudadanos, es decir a los miembros de una comunidad politica,
quienes estan facultados legal y legitimamente para adoptar decisiones que
atafien al gobierno de dicha comunidad. El sufragio tiene como principal
funcion ser el medio para formalizar la representacién politica de la sociedad
y en quienes descansa esa importante funcion es en los ciudadanos.

A decir de Don Carlos Urruty, Presidente de la Corte Electoral de la Republica
Oriental del Uruguay, basandose en la aproximacion teorica del Profr. Justino
Jiménez de Aréchaga hecha durante en una destacada intervencién que tuvo
en el marco de un seminario celebrado en la Cd. de Cancun, Quintana Roo,
México, en 1998, podriamos resumir que los derechos individuales los posee
el hombre por su sola calidad de hombre, son inherentes a su naturaleza,
constituyen los atributos de su personalidad. En cambio el derecho al
sufragio, Unicamente corresponde al individuo como miembro de la sociedad
politica.

A traveés del ejercicio del sufragio la comunidad crea un poder de mando
originario, establece la potestad necesaria de auto-organizarse o auto-
determinarse, en otras palabras establece la potestad para darse un orden



juridico soberano. En palabras del maestro Mario de la Cueva, argumentaba
que Herman Heller en su obra “La soberania” , buscé la validez del derecho
en el hombre, en el pueblo y en sus vidas: los hombres no tenemos ni
debemos suponer valida una norma que nos es impuesta de una manera
cualquiera, por el contrario, debemos sublevarnos contra ella y aceptar
Unicamente la norma que viene de nosotros, de los seres que formamos la
sociedad, esto es, la validez de un orden juridico estd en la vida y en la
accién del pueblo y en el ejercicio libre de su soberania. La soberania es la
cualidad del poder de una comunidad politica capaz de establecer sus
limites y alcances a través de una.unidad de decision y accion capaz de

determinar su propio sentido.

Es a los ciudadanos a quienes corresponde establecer los términos de la
soberania en un determinado Estado. Es a través del ejercicio de los
derechos politicos como se conforma el poder soberano. A su vez, del poder
soberano derivan los derechos politicos. Es la comunidad politica la instancia
decisoria universal y suprema de los hombres libres que la conforman, pero
no lo es para otras comunidades.

2.~ Soberania, ciudadania y nacionalidad.

Continuando con la linea argumentativa de! trabajo del Dr. Carlos Urruty,
ciudadania no es lo mismo que nacionalidad. La ciudadanfa es una calidad
juridica que faculta al individuo a participar de la comunidad politica,
otorgédndole ciertos derechos e imponiéndole ciertos deberes.

La nacionalidad establece un vinculo natural entre el individuo y el Estado en
cuestidn, a través del lugar de nacimiento o atendiendo al vinculo derivado
de la sangre. La nacionalidad “...procura asegurar la proteccion diplomatica y
el deber de lealtad al Estado e interesa no so6lo al derecho interno sino,
también, y muy especialmente al derecho internacional”. La nacionalidad no
crea poder soberano pues no tiene facultades juridicas para ello.

A diferencia de la nacionalidad, la ciudadania es de una calidad juridica que
tiene un interés fundamentalmente interno, es decir, faculta a los ciudadanos
a participar en los asuntos politicos, en la definicién de la voluntad del
Estado asi como de su ejecuciéon y vigilancia. El ejercicio de los derechos
politicos de los ciudadanos a través del sufragio, conforma el poder soberano
de una determinada comunidad politica.
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Esta es una atribucién que no posee la figura de la nacionalidad. Cito de
nuevo al Dr. Urruty “No es indispensable la condicion de nacional para que el
Derecho reconozca la ciudadania a una persona”®. Los derechos politicos se
concretan en funcién de la ciudadania y no de la nacionalidad pues es en
funcion de los ciudadanos quienes a través del sufragio concretan esa
facultad. Para ejercer el derecho al sufragio es a través de la ciudadania y no
de la nacionalidad.

“La nacionalidad es un estado permanente de los individuos que no sufre
alteracion alguna cualquiera que sea el punto de la tierra que habiten; la
ciudadania es, por el contrario, variable y se altera con los distintos
domicilios que adquieren los hombres en las diferentes sociedades en que se
encuentra dividida la humanidad”.®

Los elementos doctrinarios nos ayudan a perfilar el problema del ejercicio del
sufragio dentro y fuera del territorio. A diferencia de la conclusién de la
destacada intervencion del Dr. Urruty en Cancin en 1998, consideramos que
si bien no todos los nacionales domiciliados en el extranjero pueden y deben
contribuir a la formacion del poder soberano; también en aras de la defensa
de los derechos politicos de los trabajadores migrantes, tampoco debe
excluirseles a todos de los asuntos politicos porque no todos desean dejar de
formar parte de la comunidad politica de origen. Los elementos de doctrina
nos deben ayudar a evitar decisiones absolutas. Habra que matizar las
percepciones e investigaciones.

Si bien la disciplina del Derecho nos brinda elementos fundamentales para
ilustrarnos en los planteamientos fundamentales, consideramos que en este
momento del analisis es el momento de la Ciencia Politica y de la
Administracion Publica para matizar y coadyuvar a resolver el reto de los
derechos politicos de los trabajadores migrantes. En este sentido el analisis
comparado nos podria dar algunas posibles salidas a este complejo reto de
las democracias contemporaneas.

No todos los nacionales que han abandonado el pais y radican en el
extranjero desean dejar de formar parte de la comunidad politica, de la cual
formaban parte antes de salir del pais. Hay muchos nacionales residiendo en
el exterior que quieren formar parte del contrato social, del poder soberano
del pais de origen, no solo para la conformacién y ejecucién de la voluntad
soberana sino del destino de esa comunidad politica. Hay quienes desean
continuar formando parte de su comunidad politica por que desean tener un

4 .
Op.Cit. *p. 3

> JIMENEZ DE ARECHAGA, Justino, en URRUTY, Carlos. Voto en el Extranjero. Ponencia
presentada en el marco del III Congreso Internacional sobre Derecho Electoral, Cancun,

Quintana Roo, México, 1998.



vinculo politico. Sin embargo estos deseos hay que acotarlos, matizarlos y
sobre todo ser muy imaginativo partiendo de la experiencia que otros paises
han elaborado en la materia.

En esta parte me estoy refiriendo a los mecanismos, a los instrumentos, a la
organizacién, que no a la doctrina. Lo que intelectuales, politicos vy
operadores de politicas publicas tenemos ante s{ es un nuevo reto que antes
no teniamos: como facilitar el ejercicio de los derechos politicos de los
trabajadores migrantes en una época caracterizada por los flujos migratorios
como nunca antes en la historia de nuestra civilizacion. Ya apuntabamos un
camino. Pero existe otro. Que el ejercicio de los derechos politicos de esos
migrantes pueda concretarse en el pais donde residen, pues ahi es donde
reciben los beneficios y las limitaciones del poder soberano. Sin embargo
esta ruta también tiene que acotarse, matizarse. Por eso decimos que no es
tiempo de percepciones absolutas y definitivas. Habrd que relativizar los
diferentes caminos. Lo que nos queda de fondo en nuestro reto como
funcionarios electorales, es procurar espacios o caminos de acciéon para
coadyuvar a la garantia.de los derechos humanos como derechos politicos,
sin menoscabo del poder soberano y del Estado de Derecho.

Pasemos ahora al enfoque comparado.

III. INVESTIGACION COMPARADA SOBRE EL SUFRAGIO DE LOS
RESIDENTES EN EL EXTRANJERO.

Antes de comenzar con este tercer capitulo, me permito recordar a ustedes
que el proyecto de investigacion y elaboracién de este estudio comparativo,
estuvo a cargo de la Direccion de Estudios Electorales de la Coordinacién de
Asuntos Internacionales del IFE, a cargo del Lic. Carlos Navarro Fierro, titular
de esa area.

1.- Definicion del campo y cobertura de ia investigacion.

El sufragio de los residentes en el extranjero no se refiere al voto en
ausencia o al voto anticipado, se refiere a la posibilidad que contempla y
regula la normatividad electoral de un pals para que sus ciudadanos
residentes o en transitd por el extranjero tengan las facilidades necesarias
para ejercer su derecho al sufragio fuera del territorio nacional.

El estudio que tienen a su disposicion es un trabajo de investigacion sobre la
situacion que guarda el tema del sufragio de residentes en el extranjero en
133 paises de un total de 189 que aparecen en el directorio de las Naciones
Unidas. El nivel de cobertura de la investigacion estuvo determinado por las
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fuentes, mas que a una valoracion en cuanto a las cualidades de los
regimenes politicos o electorales.

2.- Principales Resultados alcanzados.

A. Universo y situacion de Ilos paises considerados en Ila
investigacion.

El estudio arroja los siguientes resultados. De un universo de estudio de 133
paises, 66 de ellos contemplan disposiciones o indicios para su aplicacion,
lo cual no supone gue todos esos casos se mantengan vigentes o hayan
experimentado algun tipo de variacion (Ver Lam. 1). Bajo una clasificacion
geografica el estudio comprendié la situacién de 36 paises de Europa, 35 de
América, 35 de Africa, 23 de Asia y 4 de Oceania.

Paises que consideran el sufragio para residentes en el extranjero.
Distribucién por Continente. (Ver Lam. 2)

e En donde la practica se encuentra mas extendida es en los paises
europeos; 29 de los 36 paises considerados. Es probable que este nivel de
incidencia no solo se correlacione con las condiciones economicas y
politicas prevalecientes sino ademds con el perfil y caracteristicas de su
poblacion migrante o residente en el extranjero.

e En cuanto al continente Africano encontramos que de los 35 paises
considerados, el casi el 50% (17) cuenta con disposiciones expresas o con
experiencias en la materia (una cuarta parte del total).

e lLa incidencia es menor en Asia, que solo reporta 10 de los 23 casos
considerados. Sin embargo la menor correlacion la encontramos en
Ameérica con solo 8 casos de los 35 considerados.

e Por su parte Oceania contribuye con dos paises de cuatro considerados en
el estudio.

e Es importante considerar que se identificaron 10 paises en los que existe
algun tipo de prevision o disposicion legal acerca del ejercicio del sufragio
en el extranjero, pero en los que por razones diversas, no han sido
aplicadas en ninguna ocasién o bien se encuentran en proceso de
reglamentacion. De los 10 paises, 3 corresponde a Africa (Angola, Congo
y Mozambique); 6 a América (Bolivia, Honduras, Mexico, Nicaragua,
Panama y Republica Dominicana); y 1 de Asia (Filipinas) (Ver Lam. 3).
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e Para un total de 57 paises no se constatd la existencia de disposiciones
legales expresas o referencias debidamente documentadas acerca del
sufragio de residentes en el extranjero {Ver Lam. 4). Es al continente
Americano que corresponde el mayor numero de paises, 21 que aun no
consideran la figura; le sigue en orden decreciente Africa con 15 paises;
Asia con 12; Europa con 7 y Oceania con 2 paises.

B. Tipo de Elecciones a las que Aplica.

Considerando la tipologia bésica de procesos de eleccion tenemos: las
elecciones de caracter .nacional (que comprende diferentes organos de
representacion nacional, ¢ alguno de ellos); las elecciones locales
(considerando las elecciones de caracter regional, provincial, departamental,
municipal o cantonal dependiendo de la organizacion politica de cada pais); y
las elecciones que se refieren a las denominadas de democracia semi-directa

(considérese referendos, plebiscitos y consultas populares).

Los 66 casos considerados podrian reclasificarse en cinco modalidades de
acuerdo a los tipos de eleccién a las que aplica, a saber: (Ver Lam. 5) las
de mayor incidencia corresponden a que €l sufragio de residentes en el
extranjero aplica en 41 paises para elecciones nacionales; en 10 paises
aplica para elecciones nacionales y referendos; en 8 paises aplica para
elecciones nacionales, locales y referendos; en 5 paises aplica unicamente
para elecciones nacionales y locales y finalmente 2 paises lo han utilizado

para consultas.

. Correlacidn con la Forma de Gobierno.

Toda vez que el sufragio de residentes en el extranjero aplica a todas las
clecciones nacionales, ‘la informacién disponible permite identificar la
correspondencia con forma de gobierno, considerando sin mayores
diferenciaciones, los gobiernos presidenciales y parlamentarios.

Al prescindir de dos paises en los que estd por definirse su forma de
gobierno, Eritrea y Timor Oriental, tenemos (Ver Lam. 6) que se trata de
35 paises con un sistema parlamentario y de 29 con sistema presidencial
(incluyendo a Francia, aun cuando es considerado un régimen

semipresidencial y a Puerto Rico).

En todos los sistemas parlamentarios el sufragio de los residentes en el
extranjero aplica para las elecciones del Poder Legislativo a nivel nacional.
Las 3 excepciones las encontramos en los sistemas presidenciales. En

Bielorus, Croacia y Zimbabwe, los electores en el extranjero participan en
R B (R B R B ) BRI | e PR e R AR P R R R R

11



D. Requisitos para ejercer el sufragio por parte de los residentes en
el extranjero.

Ciudadania.

Es un requisito indispensable y generalizado para la titularidad y ejercicio
de los derechos politicos. Sin embargo esta calidad juridica puede estar
plasmada claramente en los ordenamientos juridicos pero, acusar serias
dificultades en el momento de la acreditacién o de ser necesaria su
acreditacion.

Inscripcién o Registro Electoral.

Este constituye otro requisito igualmente generalizado para la emision
del sufragio por parte del residente en el extranjero. Los requisitos
relacionados con el registro electoral presenta una amplia variedad de
variantes lo cual, al igual que los requisitos para la ciudadania
determinaran el nivel de inclusividad de los posibles sufragantes en el
extranjero.

En la investigacion se han identificado dos modalidades basicas
considerando el sitio en que se efectia el tramite de inscripcién y se
integran y actualizan los listados de los electores, a saber: en el
extranjero (usualmente en las representaciones diplomaticas o
consulares) o en el pais ( generalmente en la demarcacion electoral
correspondiente al ultimo lugar de residencia).

En perspectiva comparada se ha podido validar cierto tipo de
correlaciones. Por ejemplo la alternativa de registro en el exterior va
directamente relacionada con la modalidad de voto personal en recintos
oficiales, diplomaticos o consulares. Por otra parte el registro efectuado
en el interior del pais va directamente relacionado con la emisién del
sufragio via postal.

La clasificacion de los paises tratados muestra la siguiente distribucion
(Ver Lam.7):

Sobre el Registro en el Extranjero.
En 30 paises la legislacién aplicable dispone que para poder emitir el

sufragio en las elecciones nacionales en las que resulta aplicable el
sufragio en el extranjero, el ciudadano debe tramitar su inscripcién en el
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registro que se integra y administra en alguna oficina en el extranjero.
En 26 de esos 30 se vota exclusiva u opcionalmente de manera personal
en las sedes diplomaticas y consulares o algin recinto oficial. Las
excepciones son Estonia, Finlandia, Lituania y Portugal, quienes
posibilitan la emision del sufragio por la via postal.

Sobre el Registro en el Pais.

e Son 31 paises quienes para sufragar en el extranjero la legislacion
establece la obligacién de inscribirse en un registro dentro del pais,
que puede ser un registro nacional especial (como en Argentina o
Espafia), o en el de la demarcacién electoral correspondiente al del
Ultimo lugar de residencia o nacimiento para que se le habilite y
maneje como elector en el extranjero.

o La obligacibn de inscribirse en un registro doméstico no
necesariamente implica que el tramite tenga que efectuarse dentro
del territorio nacional y/o de manera personal. Las legislaciones de
Austria, Canada, Croacia y Ucrania contemplan facilidades en las
representaciones diplomaticas y consulares para efectuar los tramites

necesarios.

o En Canada, el registro para votar sélo procede si la ausencia del pais
no es mayor de 5 afios y si tiene la intencién de volver a residir en el
pais, a menos que desempefie una funcién oficial. En Australia el
registro debe renovarse a la vuelta de 3 afios y en Austria después de
10 afios. Hay otros paises que deben renovar su solicitud de
inscripcién al registro en ocasién de cada eleccion.

o Los casos mas restrictivos son los de Namibia y Sudafrica. En el
primero la cédula de votacién para cada eleccidon soélo se puede
obtener dentro del pafs. En Sudafrica, el tramite tiene que realizarse
dentro de un plazo perentorio y de manera personal en la
demarcacion electoral correspondiente.

o Australia, Dinamarca, Noruega y Nueva Zelanda comparten un rasgo
particular: no existen listados o registros de electores especiales en
las representaciones diplomdticas, ni es necesaria la constancia del
registro doméstico para emitir el sufragio de manera personal
(Australia y Nueva Zelanda) o requisitar y depositar el sufragio via
postal (Dinamarca y Noruega). Para lo que resulta indispensable el
registro en estos casos es para validar posteriormente la elegibilidad
del votante y, en su caso, incluir su voto en el escrutinio.
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Sobre el Registro Opcional en el Extranjero o Dentro del Pais.

o En Bélgica existen ambas modalidades, pero en estricto rigor no son
opcionales ya que se aplican en funcion de determinadas condiciones
del elector, entre ellas el lugar de nacimiento y residencia. El registro
comprende la acreditacion del representante para votar por
procuracion y se debe renovar por escrito cada afio.

e Francia es el unico caso donde se permite y estd rigurosamente
controlado un doble registro. El elector puede estar registrado
simulténeamente en un listado externo (representacion diplomdtica o
consular) y en el de una comuna. De esta forma el elector podria
sufragar dentro del pais si se encuentra presente en la fecha de las
elecciones.

Sobre el Registro por Partida Doble.

e Dos son los casos, Mali y Suiza, en los cuales la legislacion establece
la inscripcion de los potenciales electores en el extranjero, tanto la
inscripcion en la lista electoral de una comuna dentro del pais como
en el registro consular.

E. Procedimiento de Votacion.

En los 66 paises analizados se han identificado 4 modalidades bdsicas para la
emision del sufragio en el extranjero: el voto personal en recintos oficiales,
el voto postal, el voto por procuracién y el mixto (Ver Lam. 8). En algunos
casos hay excepciones interesantes como en Australia donde en una
situacion expresamente delimitada (voto en el Antartico) se permite votar
por fax, al igual que ocurre en casos excepcionales y sujetos a la
autorizacion del Director de Elecciones en Nueva Zelanda.

Consideraciones respecto al procedimiento de votacidn:

e La seleccion o aplicacion de alguna de estas modalidades gravitan no solo
por los condicionamientos juridico-politicos, sino ademas en funcion de las
limitaciones de orden presupuestal, administrativo y logistico.

e La confiabilidad y credibilidad en el sistema electoral es un factor
determinante en la adopcién de determinado procedimiento de votacion, a
mayor confianza, mas facilidades que a su vez hacen mads barata la
administracion electoral.

e Cada modalidad trae consigo niveles de cobertura del potencial electorado
y de facilidades para la emision del sufragio. Sin embargo las modalidades
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combinadas atienden mejor al sufragante pero también se incrementan
los recursos y suponen una mayor complejidad administrativa.

E| Voto Postal, puede abarcar una cobertura mucho mas amplia que la del
personal en recintos oficiales, pero también supone una mayor
complejidad administrativa para la autoridad electoral, por ejemplo en la
produccién y distribucion de los materiales y posteriormente para su

recepcion y procesamiento.

E| Voto Personal en recintos oficiales tiene una cobertura mas limitada
pues depende de varios elementos. Primero del nimero y facilidades
adecuadas de las representaciones diplomaticas vy consulares en el
extranjero. Segundo de las distancias que hay entre los potenciales
electores y los recintos y los tiempos de traslado. Tercero, requiere una
gran coordinacién entre autoridades electorales y personal de las
representaciones diplomaticas y consulares.

Sobre el Voto Personal en Sedes Oficiaies

Estableciendo una correlacién con la modalidad de registro, encontramos
que en 22 de los 38 pafses que permiten el sufragio via el voto personal
en recintos oficiales, el registro suele hacerse previamente en la misma

sede.

En Israel, Kasajstdn, Polonia, Rumania y Rusia también se puede votar en
embarcaciones nacionales. Ademds en Rusia se tiene contemplado el
voto de efectivos en sus instalaciones militares en el extranjero.

Sobre el Voto Postal

En 17 de los 22 paises en que se vota por correspondencia existe una
correlacién con el requisito de inscripcién en un registro integrado Yy
administrado por la autoridad nacional dentro del pais.

En Dinamarca, Finlandia, Japén y Noruega la papeleta de votacion tiene
que ser requisitada y depositada de manera personal en una
representacion diplomatica o consular.

En Nueva Zelanda el elector tiene la opcién de requisitar y depositar su
papeleta de votacién en una representaciéon diplomdtica o enviarla
directamente a la autoridad electoral correspondiente. Ademas la
documentacion electoral se puede solicitar por correo electrénico.
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En Australia el elector puede optar por el voto personal anticipado en
sedes de embajadas y consulados y el voto por correspondencia. En el
Antartico se preveé el uso del fax.

En Estonia el elector también presenta la opcion del voto personal en
recintos oficiales o por correspondencia.

Si bien Bosnia y Herzegovina combina las modalidades no es optativo
para el elector. Para los residentes en Croacia y la Republica Checa tienen
que votar de manera personal en sitios habilitados y supervisados por la
OSCE. Los electores en otros paises votan por correspondencia. El caso de
Suecia es parecido al de Bosnia, en cuanto a que las modalidades no son
opcionales para el elector.

Sobre la Representacion de los Ciudadanos en el Extranjero

En 3 casos, -Croacia, Francia y Portugal- los ciudadanos en el extranjero
so solo tienen capacidad electoral activa para determinadas elecciones,
sino que ademas cuentan con representacion parlamentaria.

En Croacia, donde se estima que existen alrededor de 400 mil ciudadanos
que residen de manera permanente en el extranjero (aproximadamente el
10% de electorado nacional), la ley les reserva un maximo de 14 escafios
adicionales a los 140 que componen la Camara de Representantes. El
ndmero exacto se determina en funcién de su participacion electoral y
considerando la base de votacidén que se requiere para obtener un escafo
en el pais. En la Gltima elecciéon parlamentaria votaron poco mas de 125
mil de los 360 mil registrados y les correspondieron 6 escafios.

En Francia, los ciudadanos en el extranjero cuentan, desde 1948, con una
representacion en el Senado, que desde 1983 es de 12 escafios. Estos
senadores no son electos de manera directa por los votantes en el
extranjero, sino por un Colegio formado por 150 miembros del llamado
Consejo Superior de Franceses Residentes en el Extranjero, creado
también en 1948. Estos miembros del Consejo si son electos de manera
directa por los electores en el extranjero.

En Portugal los ciudadanos en el extranjero cuentan, desde 1976, con una
representacion en la Cdmara de Diputados. Para tal efecto conforman dos
circunscripciones electorales, una para Europa y otra que comprende al
resto del mundo. En cada circunscripcion se eligen dos diputados si el
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numero de electores es superior a los 55 mil, pero solo uno si es menor a
esa cantidad.

Sobre las Limitaciones para el Ejercicio del Sufragio en el
extranjero

En 8 casos la norma aplicable reserva exclusivamente este derecho a
quienes desempefien funciones oficiales (basicamente militares vy
diplomaticos), a su cényuge y dependientes si hay condiciones legales, a
saber: Bangladesh, Irlanda, Israel, Lesotho, Malasia, Sudafrica, Puerto
Rico y Zimbabwe.

En Puerto Rico y en Sudafrica también se comprende a aquéllos que
residen en el extranjero por motivos de negocios o estudios, pero siempre
y cuando hayan cumplido con el requisito de haberse inscrito en el padrén
electoral dentro del pais.

Sobre las Facilidades para Electores Temporalmente en el
Extranjero

Dadas las facilidades que ofrece la legislacion, hay ocho casos en donde
un elector temporalmente fuera del pais puede hacer uso de esta
facilidad, sin necesidad de tramites especiales y rigurosos, a saber:
Australia, Austria, Bielorus, Canada, Croacia, Dinamarca, Nueva Zelanda y
Noruega.
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