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PRESENTACION

Uno de los hechos sobresalientes del inicio del nuevo milenio es,
sin duda, la preeminencia de la democracia sobre el autoritarismo.
La extension y el arraigo de los valores, las instituciones y las
practicas democraticas en el mundo de hoy constituyen, en efecto,
un proceso global que, al parecer, se dirige hacia su consolidacion.
La derrota de los totalitarismos de derecha en la Segunda Guerra
Mundial; las transiciones a la democracia en el sur de Europa, en
América Latina y en el sudeste asiatico a lo largo de los afios setenta
y ochenta del siglo XX, y el derrumbe de los regimenes totalitarios de
Europa del Este, conocidos como socialismo real, durante el segundo
lustro de los ochenta, apuntalaron a las grandes democracias e
impulsaron la emergencia de nuevas democracias, transformando
de manera radical el mapa geopolitico mundial. Pero sobre todo,
apoyado en la globalizacion de los medios de comunicacion, dicho
proceso ha significado un profundo cambio en los valores y las percep-
ciones de las sociedades contemporaneas en favor de los derechos
y las libertades fundamentales de la persona, sustento y fin del cons-
titucionalismo democrético.

El éxito de ese proceso de universalizacion de la democracia no
implica, sin embargo, un triunfo definitivo sobre el autoritarismo,
ni mucho menos que los retos actuales y los desafios futuros de
las democracias en particular hayan sido resueltos. Los riesgos
de involucioén hacia formas autoritarias de gobierno, en especial
en las democracias mas recientes y fragiles; las dificultades para
emprender o consolidar transiciones democraticas frente a los
autoritarismos persistentes y los viejos o nuevos problemas
institucionales de las democracias exigen cada dia mas imaginacion
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y responsabilidad, mas conocimientos y participacion, mas y mejor
formacion de ciudadanos libres y responsables. Exigen, en suma,
una mas amplia y sélida cultura democratica.

Es evidente que no hay mejor garantia para la consolidacion
de la democracia que la formacion de una sociedad que conozca
y aprecie sus valores, sus instituciones y sus practicas y que, al
mismo tiempo, a través de sus ciudadanas y ciudadanos, de sus
diversas organizaciones, de sus partidos politicos y de su gobierno,
participe efectivamente en el debate y en la formulacion de pro-
puestas frente a los asuntos de interés publico propios de la vida
democratica. Una sociedad, pues, comprometida con la democracia
y su desarrollo.

En ese sentido, el objetivo de la coleccion Sistemas Politicos
v Electorales Contemporaneos es contribuir a la divulgacion de
la cultura democratica en la sociedad mexicana, mediante el
conocimiento de las democracias de nuestro tiempo. Con esta
coleccion, el Instituto Federal Electoral busca poner al alcance
del publico en general, en especial de los jovenes que cursan sus
estudios de educacion media superior y superior, la informacion
y los elementos de andlisis necesarios para el conocimiento de
los sistemas politicos y electorales de las diversas democracias
que existen en el mundo, su disefio constitucional y su forma de
gobierno, los principios y los procedimientos que rigen sus
elecciones, y su sistema de partidos.

Con ese fin, la coleccién ha sido disefiada de tal modo que
permita un estudio comparativo de los sistemas politicos y
electorales considerados. En este numero se presenta una
investigacion sobre las caracteristicas con las que numerosos
paises regulan el voto de sus ciudadanos que residen en el
extranjero. El estudio abarca paises de los cinco continentes, con
el objetivo de presentar un panorama general sobre esta modalidad
del ejercicio del derecho de voto.

Instituto Federal Electoral



INTRODUCCION

Para el Instituto Federal Electoral la promocion y difusion de estudios
relacionados con el voto en el extranjero reviste un interés especial
que se fundamenta en una doble motivacion. Por una parte, en el
hecho de que durante el segundo semestre de 1996 el Congreso de la
Unién aprobé una reforma constitucional e incorpor6 un articulo
transitorio en la legislacion electoral reglamentaria que abren la
posibilidad de que los ciudadanos mexicanos residentes fuera del
territorio nacional puedan ejercer su derecho al voto en las elecciones
presidenciales.

Al establecer los requisitos y la via a seguir para que el propio
Congreso de la Union resuelva sobre este particular, se facult6 al maximo
organo de direccion del Instituto Federal Electoral, el Consejo General,
para que designara una comision de especialistas en diversas disciplinas
con objeto de que realizara un estudio sobre las modalidades bajo las
cuales se podria ejercer el derecho al voto en el extranjero.

Ademas, el interés institucional en el tema tiene que ver con el
cumplimiento de dos de los fines fundamentales que la ley encomienda
al IFE: contribuir al desarrollo de la vida democrética y coadyuvar a
la difusion de la cultura democratica.

Asi, frente a la complejidad del tema y al considerar su relevancia
y potenciales implicaciones para el desarrollo de la vida democratica
en México, y en otras regiones del mundo, se determin6 impulsar
acciones orientadas a su conocimiento y difusion. Consecuentemente,
desde finales de 1996 el IFE empez0 a explorar, a través de la Coordina-
cion de Asuntos Internacionales, algunas lineas de accion institucional
que le permitieran contribuir al conocimiento, reflexion y estudio
de este tema y, en su momento, apoyar los trabajos de la comision de
especialistas que el Consejo General integraria.
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Una de esas lineas de accion ha consistido en un esfuerzo sisteméatico
de identificacion, recopilacion y evaluacion de toda la informacion
disponible sobre la materia desde una perspectiva internacional
comparada a fin de integrar una base de datos que permita generar
documentos susceptibles de contribuir al logro de esos cometidos. Ese
es el punto de partida del presente estudio comparado.

En el mismo sentido, el balance que a principios de 1998 arrojaban
otras iniciativas institucionales de exploracion, intercambio informativo
y consulta sobre el tema del voto en el extranjero, indica la presencia de
cuatro referentes fundamentales:

+ Un creciente interés y relevancia del tema en distintas regiones
del mundo.

+ El manifiesto interés de importantes segmentos de la comunidad
internacional involucrada en cuestiones electorales por disponer
de informaci6n sistematizada sobre el tema, especialmente desde
una perspectiva comparada.

+ La virtual carencia de investigaciones o estudios que siste-
maticen y contrasten las distintas experiencias nacionales en
esta materia y, consecuentemente, que sirvan como insumo o
punto de referencia para tomadores de decision y autoridades
involucradas en iniciativas de esta naturaleza.

« La disposicion de distintas instituciones y organismos interna-
cionales por colaborar en proyectos conjuntos que contribuyan
al estudio, reflexion y difusion del tema.

En este contexto, es importante destacar que, en cumplimiento
del mandato que la ley encomienda al IFE, el Consejo General del
Instituto aprobd, en sesion celebrada el 29 de abril de 1998, el acuerdo
mediante el cual designé a la comision de especialistas encargada
de estudiar las modalidades bajo las cuales los ciudadanos mexicanos
en el extranjero podrian ejercer su derecho al voto.

El Consejo General acordo otorgar a la comision un plazo de
seis meses, a partir de su instalacion, para concluir los estudios
pertinentes y presentar el informe correspondiente. El 12 de mayo se
instalé formalmente dicha comision, integrada por 13 especialistas
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INTRODUCCION

mexicanos de reconocido prestigio en distintas disciplinas y con el
imperativo de actuar con absoluta libertad y sin condicionamientos.

De acuerdo con este marco general, el IFE intensifico sus consul-
tas y gestiones con los organismos e instituciones internacionales
interesados en promover iniciativas conjuntas. Este esfuerzo fructifi-
co y se vio reflejado en la organizacion de dos foros internacionales
en los que fue posible reunir por vez primera a especialistas y
autoridades electorales para conocer, contrastar y evaluar algunas
de las experiencias nacionales mas representativas en términos
tanto de reglamentacion como de requerimientos y desafios en la
organizacion y operacion del voto en el extranjero.

El primero de estos foros fue el denominado “Seminario Inter-
nacional sobre el Voto en el Extranjero”, que se celebro en la ciudad
de México los dias 11 y 12 de agosto de 1998. Fue organizado de
manera conjunta por el Instituto Internacional para la Democracia y
la Asistencia Electoral (IDEA), el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), el Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacion de México (TEPJF) y el Instituto Federal Electoral (IFE).

Por su tematica, audiencia y propositos, se tratd de un Seminario
Internacional sin precedente. Por vez primera se logro reunir a
especialistas y autoridades electorales directamente implicados en
el disefio y operacion de las distintas modalidades para el ejercicio
del voto en el extranjero a fin de que intercambiaran informacion y
compartieran sus experiencias con publicos interesados. Este
Seminario permitié conocer con detalle y profundidad 12 de las
experiencias nacionales mas representativas en la materia: Argentina,
Australia, Austria, Brasil, Bosnia-Herzegovina, Colombia, Eritrea,
Espania, Francia, Guinea, Portugal y Suecia.

Menos de un mes después, el dos y el tres de septiembre, se
verifico también en la ciudad de México la “Conferencia Trilateral
Canada-Estados Unidos-México sobre el Voto en el Extranjero”,
esta vez con el respaldo de la Fundacion Internacional para Sistemas
Electorales (TFES), Elecciones Canada (EC), PNUD, el TEPJF y el
IFE. En el evento fue posible examinar la forma en que Canada y
Estados Unidos organizan y operan sus sistemas de votacion en el
extranjero, asi como la experiencia de algunos paises que permiten
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el voto de sus ciudadanos en el extranjero y que han llevado a
cabo esta modalidad electoral en el territorio de esos dos paises
norteamericanos.

A efecto de que los integrantes de la comision mexicana de
especialistas encargada de estudiar el tema tuvieran oportunidad
de discutir minuciosamente algunas de las experiencias e informa-
ciones presentadas en estos foros, fue posible que celebraran sesiones
especiales de trabajo con algunos de los expertos y autoridades
electorales que participaron tanto en el Seminario Internacional como
en la Conferencia Trilateral.

En este sentido, conviene destacar que, conforme a lo previsto, el
16 de noviembre de 1998 el Consejo General del IFE celebré una sesion
en la que recibio oficialmente el informe final de la comision de
especialistas, y determiné la remision del mismo al Congreso de la
Union.

12



I. OBJETIVO Y FUNDAMENTOS
DEL ESTUDIO

"El presente estudio condensa los principales avances y resultados
de un trabajo sistematico de investigacion, recopilacion y evalua-
cion de la informacion disponible sobre el voto en el extranjero,
desde una perspectiva internacional comparada.

Su objetivo fundamental es ofrecer a los publicos interesados,
y especialmente a las instituciones o personas que hoy en dia o en un
futuro inmediato tengan que hacer frente a desafios en esta materia,
un panorama global y comparado sobre los diversos términos y
modalidades con los que un gran nimero de paises contemplan
y regulan el voto de sus ciudadanos en el extranjero. Para tal efecto,
se ha tratado de conformar una muestra altamente representativa
del universo de esos paises con el fin de ampliar el horizonte de
conocimiento y que este trabajo sirva como referencia para inves-
tigaciones y analisis mds profundos.

Es necesario precisar que por su naturaleza y por las dificultades
que implica acceder a todas las fuentes informativas necesarias o
para mantener el seguimiento de los constantes ajustes y actuali-
zaciones que se registran en la materia, este estudio no tiene un
caracter exhaustivo, ni en términos de cobertura ni mucho menos del
tratamiento o desarrollo de los principales registros o variables. La
exploracién y evaluacion a fondo de casos o componentes especifi-
cos requieren de un trabajo de investigacion y documentacion del
que aqui solo se presentan algunas tendencias generales y registros
basicos.

El estudio presenta los resultados del trabajo de investigaciéon
sobre la situacion del voto en el extranjero en 133 paises (mas del
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70% de los 189 que figuran actualmente en el directorio de la Organi-
zacion de las Naciones Unidas, ONU). El nivel de cobertura no se
definié en funcion de un criterio o parametro preestablecido ni de
los atributos o cualidades de los regimenes politicos o electorales
examinados. Mas bien, se limité al universo de paises sobre el que
ha sido posible disponer y revisar informacion procedente de una
fuente directa o confiable sobre el tema, independientemente de
cualquier valoracion que se pueda formular a propésito de los regi-
menes politico-electorales aqui comprendidos.

El principal procedimiento para integrar o, en su caso, validar
la informacion consignada, consistié en investigar en fuentes in-
formativas directas (textos constitucionales, legislaciones electo-
rales reglamentarias o informes generados por alguna institucion
o autoridad oficial). Cuando alguna informacion se obtuvo de una
fuente distinta o indirecta, se procurd, siempre que fue posible,
cotejarla y validarla contra una fuente directa. En los casos en que
no se realizo este tipo de comparacion se busco agotar todos los
recursos para asegurar la confiabilidad de los datos recabados.

Cabe destacar que para la integracion del estudio, ademas del
trabajo de investigacion y verificacion directa, resulto especial-
mente 1til la disponibilidad, consulta o incluso reproduccion de
informacion contenida en las siguientes fuentes:

« Los documentos presentados en el “Seminario Internacional
sobre el Voto en el Extranjero” y en la “Conferencia Trilateral
Canada-Estados Unidos-México sobre el Voto en el Extran-
jero”.

« Los resultados de la encuesta sobre el voto en el extranjero
realizada por la Fundacion Internacional para Sistemas Elec-
torales en noviembre de 1997. La encuesta fue distribuida
entre las representaciones diplomaticas acreditadas en la capital
de Estados Unidos, las cuales usualmente se encargaron de
requisitarla.

« Algunos archivos y registros preliminares sobre el voto en el
extranjero de la Division de Asistencia Electoral de las Nacio-
nes Unidas y del Instituto Internacional para la Democracia y
la Asistencia Electoral.



I1. ACTUALIDAD Y RELEVANCIA DEL TEMA

Por su naturaleza e implicaciones, el voto en el extranjero es un tema
cuyo examen no s6lo es susceptible de generar fuertes controversias
en el plano de las ideas politicas y las doctrinas juridicas, sino ademas
de plantear interrogantes, dilemas y desafios por igual en el campo de
las relaciones internacionales, de la sociologia politica y, por supuesto,
del derecho y la administracion electoral, ya que guarda relacion o se
ve afectado por fenémenos y problemas sociales de diversa indole.
El discernimiento sobre el mismo y su valoracion integral pueden
llevar a la revision y reformulacién de concepciones relacionadas
con la ciudadania, la titularidad y el ejercicio de los derechos politicos,
la comunidad politica nacional o la soberania nacional.

A pesar de que hoy en dia se puede registrar la existencia de
mas de 60 experiencias nacionales sobre el voto en el extranjero
(buena parte de ellas surgidas en la ultima década), parece claro
que el tema no ha merecido una reflexion y debate a la altura de su
trascendencia ni, por tanto, ha sido objeto de estudios especializa-
dos que den cuenta de su magnitud y complejidades, asi como de
sus implicaciones reales en un mundo regido por tendencias y pro-
cesos que estan redefiniendo muchos de los conocimientos y prac-
ticas convencionales e imponiendo nuevos desafios y exigencias
en multiples ambitos de la vida social.

Por ejemplo, es posible constatar que mientras que la nocion
dominante acerca del reconocimiento o adquisicion de la ciudada-
nia —en tanto requisito indispensable para adquirir y ejercer los
derechos politicos fundamentales, entre ellos el del voto activo—
sigue estando asociada esencialmente a la pertenencia a una entidad
estatal especifica y su correspondiente dimension territorial, el
debate tedrico y politico acerca de los derechos politicos (pero no solo
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éstos) de los migrantes en general y de los trabajadores migrantes
en particular, ha dado lugar al surgimiento de propuestas sobre
formas de membresia politica que van mas alld de su acepcion
clasica.'

En este sentido, no hay duda que para muchos paises el tema
del voto en el extranjero mantiene una consistente relacion con la
migracion internacional. Aunque los movimientos migratorios de
distintos grupos e importantes volimenes de migracion han sido
una constante a lo largo de la historia de la humanidad y han jugado
un papel clave en momentos tan significativos en la historia mundial
como el colonialismo y la descolonizacion, la industrializacion y la
urbanizacion, el surgimiento y la configuracién de Estados-nacion,
y el desarrollo y expansion del mercado capitalista mundial, se puede
advertir que solo hasta un pasado muy reciente se ha empezado a
conceder la debida atencion e importancia al tema de los derechos
de los migrantes. Si se concentra la mirada en los derechos politicos,
el interés es todavia mas actual.

Y es que ocurre que, como lo sefiala el Estudio General de la
Organizacién Internacional del Trabajo sobre los Trabajadores
Migrantes de 1999, entre 1970 y 1990 el nimero de paises de origen
o empleo de migrantes en todo el mundo pasé de 60 a mas de 100.
Aunque los estudios en la materia reconocen que es dificil establecer
con precision y confiabilidad cuantos migrantes internacionales
existen en el mundo, se coincide en estimar que a mediados de la
década de 1990 la cifra rondaba los 100 millones, de los cuales
entre 25 y 30 millones eran trabajadores migrantes debidamente
documentados, mientras que no menos de otros 30 millones eran
trabajadores indocumentados o en situacion irregular.?

' Una muestra muy representativa de estos debates se puede encontrar en los textos de Yassemin
Nuhoglu Soysal, Limits of Citizenship: Migrants and Postational Membership in Europe,
the University of Chicago Press, Chicago, 1994, y Gershon Shafir, cd., The Citizenship
Debates: a Reader, University of Minncsota Press, Minncapolis, 1998,

* Sobre este tema, Myron Weiner, The Global Migration Crisis: Challenge to States and to
Human Rights, Harper Collins College Publishers, Nueva York, 1995, Saskia Sassen, Guests
and Aliens, The Press, Nueva York,1999, y Wayne A. Cornelius, Phillip L. Martin y James
F. Hollificld, Controlling Inmigration: a Global Perspective, Stanford University Press,
Stanford, 1992.
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ACTUALIDAD Y RELEVANCIA DEL TEMA

Las cada vez mas vastas comunidades de migrantes que viven
en un pais distinto al de su origen condensan en buena medida la
esencia del problema de la ciudadania y la titularidad de los derechos
politicos en un mundo cada vez mas “globalizado”, porque represen-
tan a enormes contingentes desprovistos de ellos, total o parcialmente
o, por lo menos, privados de su ejercicio. En este contexto, s suscep-
tible de delimitar y valorar el tema del voto en el extranjero, en el
entendido de que s6lo alude a uno de los derechos politicos funda-
mentales y que no necesariamente el disefio y la aplicacion de un
dispositivo atiende o resuelve sus problemas mds elementales.

En todo caso, no se debe perder de vista que la magnitud y
complejidad de las interrogantes y desafios para abordar el tema
y, sobre todo, para emprender un proceso de toma de decision,
guardan una relacion estrecha con las condiciones y exigencias
concretas en cada caso y que, como casi todos los asuntos que
remiten al plano de las relaciones sociales, no admite prescripciones
sobre modelos o précticas de validez universal. Sin embargo, no
por ello el inventario de cuestiones a considerar para su examen,
disefio o aplicacion puede pasar por alto un conjunto de registros
clave entre los que a estricto titulo ilustrativo se pueden mencionar
los siguientes:

« Las exigencias y constrefiimientos que impone el marco ju-
ridico vigente en cuanto a la ciudadania, la titularidad y el
ejercicio de los derechos politicos y mas especificamente la
elegibilidad para votar, y los atributos fundamentales del ré-
gimen electoral (magnitud de las reformas, ajustes o innova-
ciones necesarias).

« Las caracteristicas y condiciones de la poblacion en el
extranjero y, en particular, de la dindmica y distribucién
geografica de los potenciales electores.

« Las condiciones de elegibilidad y las facilidades para ejercer
el voto en el extranjero (los requisitos y, en menor medida,
los procedimientos y facilidades para ello suelen influir sobre
el grado de inclusividad o selectividad del modelo).

« El nivel de correspondencia de los dispositivos de votacion
en el extranjero con las normas, procedimientos y practicas

17
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utilizadas internamente, pero en especial con los estandares
de transparencia, imparcialidad, confiabilidad y credibilidad.

« Los condicionamientos o exigencias presupuestales, adminis-
trativas y logisticas que comporta toda alternativa.



II1. EJERCICIO DEL VOTO EN EL EXTRANJERO

La intencién original de este trabajo era incorporar un conjunto de
indicadores o variables que permitiera ofrecer un panorama lo mas
amplio y detallado posible sobre los aspectos normativos, institu-
cionales, organizacionales y logisticos mas relevantes de las distintas
experiencias a fin de facilitar su conocimiento, estudio y compara-
cion. Sin embargo, esa intencién quedo acotada por los contenidos
y alcances de la informacion disponible en 66 paises en los que se
confirmé la existencia y aplicacién de disposiciones relativas al
ejercicio del voto en el extranjero.

Consecuentemente, para asegurar un minimo de homogenei-
dad en el tratamiento de la informacion contenida en este estudio,
la presentacion se circunscribe a cinco indicadores basicos:

« El universo y la situacién concreta de los paises que se exami-
naron para efectos de este estudio.

« La fuente de referencia de la informacion consignada.

« Eltipo de elecciones en las que aplica el voto en el extranjero.

« Los requisitos esenciales para poder acceder al gjercicio de este
derecho.

+ La modalidad que se utiliza para la emision del sufragio.

En este sentido, es pertinente reiterar que los registros que in-
cluye y los resultados que presenta este estudio tan s6lo establecen
un marco de referencia y buscan ser una via de acceso para que
otras investigaciones y analisis amplien el horizonte de conocimiento
y profundicen el tratamiento del tema en su conjunto o de casos y
registros especificos.

19
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1. Universo y situacion de los paises considerados

En su conjunto, el estudio refiere la situacion de 133 paises, universo
sobre el cual fue posible consultar informacion relativa a la existencia
o no de disposiciones que reconocen y regulan el ejercicio del voto
de sus ciudadanos en el extranjero. Bajo una agrupacion geografica
convencional, se detalla la situacion de 36 paises de Europa, 35 de
América, 35 de Africa, 23 de Asia y cuatro de Oceania, cuya definicion
sobre este tema se distribuye de la siguiente manera:

Universo y distribucion de los paises considerados

Voto en el ) f
extranjero Africa América | Asia | Europa | Oceania | Total
Si 17 8 10 29 2 66
Pendiente
de aplicacion 3 6 1 - - 10
No 15 21 12 7 2 57
Total 35 35 23 36 4 133

En 66 casos se constata la existencia de disposiciones afirmativas
sobre el voto en el extranjero e indicios sobre su aplicacion recurrente
o, al menos, de que a la fecha se han instrumentado en un proceso
electoral o consulta popular, en el entendido de que este registro no
implica necesariamente que actualmente todos esos casos se man-
tengan vigentes o hayan experimentado algun tipo de variacion.

Paises con voto en el extranjero, distribucién por continente

Namero |
Continente | de casos Paises*

Africa 17 Argelia, Botswana, Cabo Verde, Chad, Costa de Marfil,
Eritrea, Gabon, Ghana, Guinea, Lesotho, Mali, Namibia,
Niger, Santo Tomé y Principe, Senegal, Sudafrica y
Zimbabwe.

América 8 Argentina, Brasil, Canad4, Colombia, Estados Unidos,
Peri, Puerto Rico™ y Venezuela.

Asia 10 Armenia, Azerbaijin, Bangladesh, Indonesia, Israel, Ja-
pon, Kazajstan, Malasia, Timor Oriental y Uzbekistan."™

contintia...
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| Namero
Continente | de casos Paises

Europa 29 Alemania, Austria, Bélgica, Belartis (Bielorrusia),
Bosnia-Herzegovina, Bulgaria, Croacia, Dinamarca,
| Eslovenia, Espaiia, Estonia, Finlandia, Francia, Paises
| Bajos (Holanda), Irlanda, Islandia, Letonia, Lituania,
[ Luxemburgo, Moldavia, Noruega, Polonia, Portugal,
| Reino Unido, Rumania, Rusia, Suecia, Suiza y Ucrania.

Oceania 2 Australia y Nueva Zelanda.

* Sc ha adoptado la denominacion oficial por la ONU.

A pesar de que sc trata de un Estado Libre Asociado, sc estimé quce tanto por sus
caracteristicas especificas como para ampliar el repertorio de casos analizados, resulta Gtil
su incursion para cfectos de este estudio.

***  Por razones geografico-culturales, Armenia y Azerbaijén se han ubicado en Asia,

Como se puede advertir, la practica se encuentra mas extendida
entre los paises europeos (29 de los 36 considerados y un nivel de
incidencia equivalente a casi 44% del total). Es probable que este
nivel no solo se correlacione con las condiciones politicas y
econémicas prevalecientes en la mayoria de los paises europeos,
sino ademads, y consecuentemente, con el perfil y caracteristicas
de su poblacion migrante o residente en el extranjero.

Bajo esta logica, no deja de resultar sorpresivo el registro en
Africa, donde casi la mitad de los 35 paises considerados cuentan
con disposiciones expresas y experiencias en la materia, que
seguramente no son equiparables en muchos aspectos con las
europeas, pero si al menos indicativas de un interés y disposicion
por extender el derecho al sufragio fuera de sus fronteras y afirmar
asi ciertos lazos de identidad. La incidencia es menor en Asia,
pues solo se registra en 10 de los 23 casos considerados, aunque
la menor correlacion afirmativa le corresponde a América con sélo
ocho casos entre 35 paises considerados. Oceania contribuye con
la experiencia de dos de los cuatro paises incluidos. El cuadro
comparativo que se presenta al final de este estudio reporta preci-
samente las principales disposiciones y algunas caracteristicas
especificas de esos 66 paises.

En este sentido, es interesante sefialar que se identificaron otros
10 paises, tres en Africa, seis en América y uno en Asia, en los que

21



EL VOTO EN EL EXTRANJERO. ESTUDIO COMPARADO

existe algin tipo de prevision o disposicion legal expresa acerca del
ejercicio del voto en el extranjero, pero que, por razones diversas,
a la fecha no han sido aplicadas en ninguna ocasion, o bien, se
encuentran pendientes de reglamentacion. En términos generales
presentan las siguientes caracteristicas:

Voto en el extranjero pendiente de reglamentacion y aplicacion

Pais

Situacion

Angola

La legislacion electoral de 1992 faculta a los ciudadanos resi-
dentes en el extranjero a participar en las elecciones legislativas,
previendo que se integre un registro electoral en cada representa-
cion diplomatica y que ahi se emita el voto de manera personal.
Incluso, dispone que la comunidad en el extranjero conforme
un distrito representado por tres diputados. Se condiciona su
aplicacion a la existencia de circunstancias materiales necesarias
y a una decision de la Comision Nacional Electoral. Hasta donde
se tiene conocimiento, todavia no ha sido aplicado.

Congo

' De acuerdo con informacion diplomatica, existian previsiones
para que los ciudadanos residentes en el extranjero votaran en las
elecciones presidenciales de manera personal en sedes de em-
bajadas y consulados. Sin embargo, no se logro confirmar la
existencia de una normatividad expresa ni indicios sobre una
experiencia concreta.

Mozambique

La ley electoral de 1993 establece el voto en el extranjero para las
elecciones legislativas de todos los ciudadanos que tengan mas
de un afio de haber emigrado, salvo desempeio de funciones ofi-
ciales. El voto serd personal en sedes de embajadas y consulados
y se prevé la creacion de un distrito representado por tres diputa-
dos. Se condiciona su aplicacion a la existencia de circunstancias
materiales necesarias y a una decision de la Comisién Nacional

| Electoral. Con motivo de las elecciones legislativas de 1994 y

1999, la Comision resolvio que no era procedente su aplicacion.

Bolivia
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Desde 1991 figura en la legislacion una disposicion (articulo 97)
que establece que los ciudadanos bolivianos en ejercicio de sus
derechos residentes en el extranjero podrin votar para elegir pre-

sidente y vicepresidente, precisando que una ley expresa regulara
continua...
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Pais

Situacion

este derecho. A la fecha no se ha promulgado ninguna reglamen-
tacion.

Honduras

Como resultado de una reforma en 1997, la ley electoral incor-
pord una disposicion que prevé que los ciudadanos hondurefios
residentes fuera del territorio nacional también ejercerian el su-
fragio “cuando las condiciones de la organizacion electoral lo
permitan” (articulo 11). Sobre esta base, en marzo de 2001 se
aprobo la legislacion reglamentaria que prevé su aplicacion para
las elecciones presidenciales de noviembre del mismo afio, por
lo que a partir de esa fecha se ampliaria el universo de paises
con experiencias concretas, .

Meéxico

Durante el segundo semestre de 1996, el Congreso de la Unién
aprobd una reforma constitucional e incorporé un articulo tran-
sitorio en la legislacion electoral que abren la posibilidad de
que los ciudadanos mexicanos residentes fuera del territorio
nacional puedan ejercer su derecho al voto en las elecciones
presidenciales, siempre y cuando asi lo resuelva y, en su caso,
reglamente el propio Congreso. Una iniciativa de ley examinada
en 1999 que contemplaba su entrada en vigor para las elecciones
presidenciales de 2000 no fue finalmente aprobada. Sigue pen-
diente la resolucion del Congreso.

Nicaragua

La nueva ley electoral promulgada en el afio 2000 prevé, como
en su oportunidad lo hiciera la precedente de 1996, la posibilidad
de que los ciudadanos que se encuentren transitoriamente fuera
del pais o residan en el extranjero voten en las elecciones pre-
sidenciales y legislativas, limitandola a la existencia de “las
mismas condiciones de pureza, igualdad, transparencia, segu-
ridad, control, vigilancia y verificacién que se ejercen dentro del
territorio nacional” (articulo 122) y al hecho de que la autoridad
electoral establezca con seis meses de antelacion al inicio del
proximo proceso electoral (previsto para el 2005) si pueden
cumplirse esas condiciones y decida su implementacion, previa
consulta con los partidos politicos.

Panama

La ley electoral de 1994 dispone que a partir del afio 2004, los
ciudadanos en ejercicio de sus derechos politicos residentes en

el extranjero podran votar para presidente y vicepresidente, de
continda...
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Pais Situacion

conformidad con una ley expresa que regulara este derecho y
previo estudio que hard la autoridad electoral (articulo 6°).
Republica La legislacion electoral de 1997 dedica un titulo (XI) al tema

Dominicana del sufragio de los dominicanos en el extranjero, sefialando que
podréan votar para presidente y vicepresidente, una vez que la
Junta Central Electoral tome las medidas pertinentes y reglamente
el procedimiento y la forma. Su ejecucion se establecia a partir
del afio 2000, pero quedando a decision de la autoridad electoral
la fecha definitiva de su entrada en vigencia, prevista actualmente
para el afo 2004,

I_Ti]ipinas En la Constitucion de 1987 se prevé el ejercicio del voto de los
ciudadanos filipinos que residen y trabajan en el extranjero,

sujeto a la aprobacion de una ley reglamentaria por parte del
. Congreso. Desde entonces se han formulado y discutido diversas
| iniciativas de ley, pero a la fecha ninguna ha sido aprobada.

En 57 paises no se constatd la existencia de disposiciones
legales expresas o referencias debidamente documentadas acerca
del voto en el extranjero (su distribucion geogréfica se muestra en
el cuadro siguiente). Sin embargo, hay algunos hechos y datos
preliminares de interés sobre la situacion especifica de algunos
de estos paises. Por un lado, recién se han encontrado indicios en
el sentido de que a la fecha se podrian haber promovido iniciativas
o incluso registrado experiencias sobre el voto en el extranjero en
al menos otros dos paises: Georgia y Mauricio, con lo que se
ratificaria la continua expansion y creciente importancia de esta
tendencia en distintas regiones del mundo.

Existe, por otro lado, al menos un caso concreto que refiere las
dificultades para su materializacion y la marcha atrds en previsiones
iniciales para su aplicacion. El articulo 75 de Ley de Elecciones de
Ecuador, promulgada en enero de 1987, prevé que los ecuatorianos
residentes o domiciliados en el exterior puedan votar para elegir
presidente y vicepresidente, emitiendo su voto de manera personal
en las sedes diplomaticas y consulares. Este articulo y el subsecuente
que contemplaban un procedimiento especifico para su aplicacion,
fueron suspendidos por inconstitucionalidad de fondo, mediante
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resolucion del Congreso Nacional del tres de abril de 1987, es decir,
a menos de tres meses después de su promulgacion.

Paises con registro negativo

Numero .
Continente | de casos Paises
Africa 15 Benin, Burkina Faso, Camerin, Egipto, Gambia, Kenya,

Liberia, Madagascar, Malawi, Marruecos, Mauricio,
o Seychelles, Sierra Leona, Swazilandia y Sudan.
América a1 | Antigua y Barbuda, Aruba, Bahamas, Barbados, Belice,
Chile, Costa Rica, Dominica, Ecuador, E] Salvador,
Guatemala, Guyana, Haiti, Jamaica, Paraguay, San
Cristobal y Nevis, San Vicente, Santa Lucia, Suriname,
Trinidad y Tobago y Uruguay.

Asia 12 Cafnboya, Chipre,* Corea del Sur, Georgia, India,
Kuwait, Pakistan, Tailandia, Taiwan, Singapur, Sri
Lanka y Yemen.

Europa ’ 7 Albania, Eslovaquia, Grecia, Hungria, Ttalia, Malta y
- | Repuiblica Checa.
Oceania : 2 Kiribati y Samoa Occidental.

*  Por razoncs geografico-culturales, Chipre sc clasifico cn Asia.

2. Fuente informativa de referencia

Aunque en rigor no constituye un indicador sobre las caracteristicas o
modalidades del tema, se ha considerado ttil la inclusion de la fuente
informativa de referencia para facilitar una consulta o tratamiento mas
detallado sobre algunos casos concretos o indicadores especificos.

Fuente informativa de referencia

Fuente Numero
informativa | de casos Paises
electoral Bangladesh, Cabo Verde, Chad, Croacia, Dinamarca,

Gabon, Irlanda, Kazajstan, Lesotho, Luxemburgo,
Mali, Niger, Noruega, Nueva Zelanda, Perty, Polonia,

Puerto Rico, Reino Unido, Rumania, Rusia, Senegal,
continia...

Legislacion ‘ 33 Alemania, Armenia, Argelia, Azerbaijan, Bélgica,
|
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Fuente Numero
informativa | de casos Paises

Santo Tomé y Principe, Sudafrica, Suiza, Ucrania,
Uzbekistan, Venezuela y Zimbabwe.

Seminario 14 Argentina, Australia, Austria, Bosnia-Herzegovina,

Internacional Brasil, Canada, Colombia, Eritrea, Espafia, Estados
Unidos, Francia, Guinea, Portugal y Suecia.

Informacion 15 Botswana, Bulgaria, Costa de Marfil, Estonia, Fin-

diplomatica landia, Ghana, Paises Bajos (Holanda), Indonesia,

(respuestas al Islandia, Israel, Japon, Letonia, Malasia, Moldavia

cuestionario y Namibia.

formulado

por IFES)

Informacion 3 Belarus (Bielorrusia), Lituania y Timor Oriental.

generada por

una autoridad

electoral

Informacion 1 Eslovenia.

generada por

el Parlamento

a) Legislacion electoral

Exactamente en la mitad de los casos reportados (33 de 66), la
informacion fue extraida directamente o se valido con la legislacion
electoral correspondiente, es decir, la existencia de normas juridicas
expresas (usualmente en la legislacion electoral, pero en algunos
casos incluso de caracter constitucional, como en Espafia o Portugal)
se constituyo en el referente basico para determinar la situacion
del pais en esta materia. Normalmente algun otro registro o fuente
informativa directa permiti6 constatar su efectiva aplicacion en al
menos un proceso comicial.

En el cuadro comparativo general por paises se indican las leyes
que contienen las referencias expresas sobre el voto en el extranjero
y, a menudo, los capitulos, secciones o articulos especificos. Cabe
destacar que estas referencias tienen esencialmente un caracter
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indicativo, es decir, no necesariamente comprenden todo el universo
de disposiciones relativas a este tema.

Esta observacion resulta especialmente atendible si se consi-
dera que en la mayoria de los casos las disposiciones relativas al
ejercicio del voto en el extranjero aparecen de manera segmentada
a lo largo de la legislacion electoral. Entre las principales excep-
ciones a esta regla, es decir, donde la totalidad o por lo menos la
mayoria de las disposiciones sobre este tema se encuentra con-
centrada en una seccion especifica o en un reglamento especial,
se pueden mencionar los casos de Australia, Brasil, Canad4, Estados
Unidos, Luxemburgo, Perti y Reino Unido.

b) Seminario Internacional y Conferencia Trilateral

En 14 casos se consigna como fuente informativa de referencia el
término “Seminario Internacional”. Con ello se indica que la
informacion esta respaldada o fue extraida de los documentos que
se presentaron en los dos foros de reflexion sobre el tema que se
organizaron en la ciudad de México en 1998: el “Seminario
Internacional sobre el Voto en el Extranjero” del 11 y 12 de agosto,
y la “Conferencia Trilateral Canada-Estados Unidos-México sobre
el Voto en el Extranjero” del dos y tres de septiembre, de los que
existen publicaciones disponibles. En estos casos la referencia se ha
complementado, cuando ha sido posible, con una indicacion expresa
sobre la legislacion que contiene las disposiciones aplicables.

¢) Informacion diplomatica

En otros 15 casos la fuente de referencia basica es la informacion
suministrada por las representaciones diplomaticas o consulares
respectivas, en atencion a consultas expresas sobre la materia. En
este sentido, fue especialmente util disponer de los resultados del
cuestionario formulado por la Fundacion Internacional para Siste-
mas Electorales y aplicado entre las representaciones diplomaticas
acreditadas en la capital de Estados Unidos en noviembre de 1997,
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Con frecuencia los resultados de este cuestionario fueron uti-
lizados para realizar indagaciones o consultas complementarias.
Esta fuente solo se indica en aquellos casos en que no fue posible
acceder a otra fuente de informacion directa para verificar o detallar
la proporcionada por las representaciones diplométicas.

d) Otras fuentes

En dos casos —Belarus (Bielorrusia) y Lituania— la informacion
procede de informes o reportes generados por la propia autoridad
electoral nacional, y en un tercero —Timor Oriental- de un informe
preparado por la Comision Electoral de Australia al Comité Senatorial
de Asuntos Exteriores del pais a proposito del apoyo que brind6 para
la celebracion de la consulta sobre la independencia entre los
ciudadanos de Timor Oriental residentes en Australia.

Por tltimo, en el caso de Eslovenia la fuente informativa de refe-
rencia es un reporte del Parlamento sobre las elecciones nacionales
de 1999 que contiene algunos datos generales sobre el voto en el
extranjero.

3. Tipo de elecciones en las que aplica

El analisis de este registro permite establecer distintas correlaciones.
La primera y mas genérica es la relacionada con el universo de
procesos electorales que se pueden llevar a cabo dentro del pais y
para cuyos efectos se podrian distinguir tres tipos: las elecciones
de caréacter nacional (que comprenden a los distintos 6rganos de
representacion nacional o a alguno de ellos), las locales (bajo las
que se agruparian todas las restantes de caracter regional, provincial,
departamental, municipal o cantonal, dependiendo de la forma de
organizacion politica y del caracter electivo de las autoridades en
cada pais) y las relativas a las denominadas formas de democracia
semidirecta (referendos, plebiscitos y consultas populares).

De las diversas posibilidades que admite la combinacion de
estos tres registros, encontramos que las 66 experiencias nacionales
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identificadas se pueden agrupar en cinco modalidades, que se listan
de acuerdo a su grado de cobertura:

Clasificacion por tipo de eleccion

Elecciones en | Total de [

que aplica casos Paises
Nacionales, 8 Argelia, Dinamarca, Espafia, Estados Unidos,” Fin-
locales y landia, Islandia, Nueva Zelanda y Suiza.
referendos _
Nacionales y 10 Australia, Austria, Canad4, Chad, Frandia, Gabon,
referendos | Niger, Pert, Puerto Rico y Uzbekistan.
Nacionales y 5 Bosnia-Herzegovina, Kazajstin, Malasia, Noruega
locales y Rusia. _
Sélo nacionales 41 AIemania.,Argmtina, Armenia, Azx.zrbaijén, Bangladesh,

Belaris (Bielorrusia), Bélgica, Botswana, Brasil,
Bulgaria, Cabo Verde, Colombia, Costa de Marfil,
Croacia, Eslovenia, Estonia, Ghana, Guinea, Paises
Bajos (Holanda), Indonesia, Irlanda, Israel, Japon,
Lesotho, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Mali,
Moldavia, Namibia, Polonia, Portugal, Reino Unido,
Rumania, Senegal, Santo Tomé y Principe, Sudafrica,
Suecia, Ucrania, Venezuela y Zimbabwe.

Solo consultas 2 Eritrea y Timor Oriental (en ambos casos se trato de
una consulta sobre su independencia).

* Sc trata de consultas que sc definen y organizan en los dmbitos cstatal y local.

Con las excepciones de Eritrea y Timor Oriental, es claro que el
voto en el extranjero aplica de manera generalizada para las elecciones
nacionales aunque, como se indica mas adelante, las regulaciones
no necesariamente se extienden a todos los cargos electivos de repre-
sentacion nacional. Solo en 23 de los 66 casos su reconocimiento
se extiende a otro tipo de elecciones (véase cuadro anterior), pero
el hecho de que tinicamente en ocho de todos ellos resulte aplicable,
al menos formalmente, a todas las elecciones, parece indicar que,
ademas de las valoraciones de orden politico-institucional, su ex-
tension hasta esos extremos implica, sin duda, enormes desafios
presupuestales, administrativos y logisticos.
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Es importante hacer notar la situacion de los paises de la Union
Europea que, como resultado de una Convencion suscrita en 1977
y vigente desde 1983, permiten que los ciudadanos de los Estados
miembros voten por los representantes al Parlamento Europeo ya
sea de su pais de origen o de residencia dentro de la Union. Para
efectos de este documento, las elecciones del Parlamento Europeo
se consideran como de cardcter nacional, ya que si bien se trata de una
instancia supranacional, la base para su integracion y representacion
es nacional.

Correlacion con la forma de gobierno

Ya que en todos los casos el voto en el extranjero aplica para las
elecciones nacionales, la informacion disponible también permite
determinar su nivel de correspondencia con la forma de gobierno
prevaleciente, es decir, si el voto aplica para la eleccion de la méxima
autoridad de gobierno a escala nacional. Sin desconocer la exis-
tencia de tipologias mas elaboradas que toman en cuenta arreglos
institucionales e indicadores y variaciones procedimentales mas
precisas 0 poco comunes, este estudio se limita a utilizar la clasi-
ficacion convencional que distingue entre gobiernos presidenciales
y parlamentarios, y a diferenciar sobre esta base a los 66 paises
tratados.

Sin contar a Eritrea y Timor Oriental debido a que esta pen-
diente por determinarse su forma de gobierno, de los paises en
estudio 35 tienen sistema parlamentario y 29 sistema presidencial
(entre los que se incluye a Francia, a pesar de ser un caso prototipo
de forma de gobierno semipresidencial, y a Puerto Rico).

En este sentido, el grado de correspondencia es positivo en 60
casos. En todos los sistemas parlamentarios, el voto en el extranjero
aplica para las elecciones del Poder Legislativo a nivel nacional.
Las unicas cuatro disonancias se encuentran entre los sistemas
presidenciales. En Azerbaijan, Belarus (Bielorrusia), Croacia y
Zimbabwe, los electores en el extranjero participan en las elecciones
legislativas en el ambito nacional, pero no en la eleccion del presi-
dente.
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Distribucion por forma de gobierno

Forma
de
gobierno

Nimero
de casos

Paises

Correlacion
con el voto
en el extranjero

Parlamentaria

35

Alemania, Australia, Austria,
Bangladesh, Bélgica, Botswana,
Bulgaria, Canada, Dinamarca,
Eslovenia, Espaiia, Estonia, Fin-
landia, Ghana, Guinea, Paises
Bajos (Holanda), Indonesia, Ir-
landa, Israel, Japon, Lesotho,
Letonia, Luxemburgo, Malasia,
Moldavia, Noruega, Nueva
Zelanda, Polonia, Portugal, Rei-
no Unido, Rumania, Santo Tomé

y Principe, Sudéfrica, Suecia y
Suiza.

Positiva en todos
los casos.

Presidéﬁcial

29

Argelia, Argentina, Armenia,
Azerbaijan, Belaris (Bielorrusia),
Bosnia-Herzegovina, Brasil,
Cabo Verde, Chad, Colombia,
Costa de Marfil, Croacia, Es-
tados Unidos, Francia, Gabon,
Islandia, Kazajstan, Lituania,
Mali, Namibia, Niger, Pert,
Puerto Rico, Rusia, Senegal,
Ucrania, Uzbekistin, Venezuela
] y Zimbabwe,

Positiva en 25
casos, excepto
Azerbaijan,
Belarts
(Bielorrusia),
Croaciay
Zimbabwe.

Elecciones nacionales en sistemas presidenciales

Por las caracteristicas de los sistemas presidenciales, es posible
especificar un poco mas el indicador sobre las elecciones para
cargos de representacion nacional en las que aplica el voto en el
extranjero, al considerar tanto el Poder Ejecutivo como el Legis-
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lativo. La siguiente tabla reporta las distintas opciones y su nivel
de incidencia:

Aplicacion del voto en el extranjero
en elecciones nacionales en los sistemas presidenciales

Cargos de
eleccién Niimero
nacional de casos Paises
Ejecutivo y 17 Argelia, Argentina, Armenia, Bosnia-Herzegovina,
Legislativo Cabo Verde, Colombia, Estados Unidos, Islandia,
Kazajstan, Mali, Namibia, Pert, Puerto Rico, Rusia,
L Senegal, Ucrania y Uzbekiztan.
Sélo Ejecutivo 8 Brasil, Chad, Costa de Marfil, Francia, Gabon,
Lituania, Niger y Venezuela.
Sélo Legislativo 4 Azerbaijan, Belarus (Bielorrusia), Croacia y
Zimbabwe.

Vale la pena destacar el caso de Colombia, cuyo Congreso es
bicameral y donde el voto en el extranjero so6lo aplica hasta ahora
para las elecciones de senadores.

4. Requisitos de elegibilidad

Este es un indicador particularmente relevante para determinar el
grado de inclusividad de las disposiciones relacionadas con la po-
sibilidad de ejercer el voto en el extranjero: quiénes son elegibles
y qué requisitos deben satisfacer. Precisamente, la condicionalidad o
selectividad de los requisitos impuestos guarda relacion directa con
el nivel de inclusividad. Sin embargo, la informacion disponible para
integrar este estudio no ha sido, con frecuencia, lo suficientemente
precisa o detallada como para tratar este indicador con el rigor y pro-
fundidad requeridos.

En este sentido, el tratamiento de la informacion disponible
debi6 hacer frente a tres problemas especialmente relevantes. El
primero es la falta de homogeneidad de las fuentes informativas.
El segundo tiene que ver con el hecho de que atin en aquellos casos
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en que se contd con la normatividad juridica aplicable, sus dispo-
siciones no siempre son inequivocas en cuanto a su significado e
interpretacion, sobre todo cuando su discernimiento remite, no siem-
pre expresamente, a otras normas u ordenamientos juridicos. El
tercero es que los requisitos que de una u otra forma se fijan, con
frecuencia se restringen a la elegibilidad para votar, sin precisar ni
detallar, de ser el caso, los relativos a la materializacion del sufragio,
lo que impide establecer las diferencias entre estos dos momentos,
cuando asi resulta procedente. Aunque seguramente una vez satisfe-
chos los requisitos de elegibilidad, los que se refieren a la emision
del sufragio resultan derivados, accesorios o convencionales, parece
conveniente no perder de vista esta distincion.

Ciudadania

En todo caso, un requisito indispensable y generalizado es el de
la calidad o condicion ciudadana. Casi por definicion lo es para la
titularidad y ejercicio de los derechos politicos, al menos en toda su
extension y sin cortapisas, puesto que ya existen casos de capacidad
electoral activa (parcial o restringida) que no necesariamente exigen
la ciudadania.

A juzgar por los registros disponibles, la elegibilidad para
sufragar en el extranjero no admite excepciones de este tipo. Sin
embargo, una categoria juridica que los ordenamientos constitu-
cionales suelen definir y delimitar con toda precision, no siempre
esta exenta de dificultades al momento de ser necesaria su compro-
bacion o acreditacion. Baste considerar las situaciones susceptibles
de configurarse en Estados recién constituidos o con problemas
manifiestos de diferenciacion étnica y hasta, en su caso, con los mi-
grantes indocumentados y/o sus descendientes.

Inscripcion o registro electoral

Otro requisito igualmente generalizado para la elegibilidad como
votante en el extranjero es el relativo a la inscripcion en un registro
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electoral. Ademas de la dificultad referida con anterioridad, los
requisitos que establece el registro electoral pueden presentar
infinidad de variantes y relacionarse con otros elementos de la
regulacion para el ejercicio del voto.

Para facilitar el tratamiento de este indicador, se ha optado por
considerar, en primer término, las principales alternativas rela-
cionadas con la adscripcion geografica de los listados o registros
donde debe constar la inscripcion electoral, en el entendido de
que se trata virtualmente de un requisito obligatorio para ejercer
el derecho al voto.

En términos generales, se identifican dos modalidades basicas
acerca del sitio en que se efectia el tramite de inscripcion y se
integran y actualizan los listados de los electores: en el extranjero
(usualmente en las representaciones diplométicas o consulares) o
en el pais (usualmente en la demarcacion electoral correspondiente
al ultimo lugar de residencia).

Como regla general, se puede sostener que, en buena medida
por razones de logica administrativa y procedimental, la posibilidad
de registro en el exterior se relaciona con la modalidad de voto per-
sonal en recintos oficiales, en tanto que el requisito de que el tramite
se verifique internamente guarda mayor relacion con el voto postal.

A este respecto, el agrupamiento de los paises tratados muestra
la siguiente distribucion:

Distribucion por modalidad de registro
Modalidad | Namero

de registro | de casos Paises
En un registro 30 Argentina, Armenia, Azerbaijan, Belaris (Bielorrusia),
integrado en el Bosnia-Herzegovina, Botswana, Brasil, Bulgaria,
extranjero Cabo Verde, Chad, Colombia, Costa de Marfil, Eritrea,

Eslovenia, Estonia, Finlandia, Ghana, Indonesia,

Israel, Kazajstan, Letonia, Lituania, Moldavia, Niger,

Polonia, Portugal, Santo Tomé y Principe, Timor

| Oriental, Uzbekistan y Venezuela.

Enunregistroin- | 31 Alemania, Australia, Austria, Argelia, Bangladesh,

tegrado en el pais |
|

Canada, Croacia, Dinamarca, Espana, Estados Unidos,

Gabon, Guinea, Paises Bajos (Holanda), Irlanda,
continia...

34



EJERCICIO DEL VOTO EN EL EXTRANJERO

Modalidad | Nimero
de registro | de casos Paises

Islandia, Japén, Lesotho, Luxemburgo, Malasia,
Namibia, Noruega, Nueva Zelanda, Per, Puerto Rico,
Reino Unido, Rumania, Rusia, Sudafrica, Suecia,
Ucrania y Zimbabwe.

En un registro 3 | Bélgica, Francia y Senega].F
interno o externo |
En un registro 2 | Maliy Suiza.

interno y otro
externo

a) Registro en el extranjero

* En 30 paises la legislacion aplicable dispone expresamente
que para poder votar en las elecciones nacionales en las que
resulta aplicable el sufragio en el extranjero, el ciudadano debe
tramitar previamente su inscripcion en el listado o registro
que se integra y administra en alguna locacion del extranjero,
a pesar de que con frecuencia suele estar sujeto a supervision o
validacion de la autoridad electoral competente. Se incluyen
dentro de esta modalidad las experiencias de Eritrea y Timor
Oriental, ya que en su oportunidad el registro para las consultas
se pudo efectuar fuera del territorio nacional.

* En 26 de estos 30 paises se vota exclusiva u opcionalmente
de manera personal en las sedes diplomaticas y consulares o
algun recinto oficial. Las excepciones son Estonia, Finlandia,
Lituania y Portugal, en donde el voto es postal. Sin embargo,
mientras en Finlandia cualquier voto postal debe emitirse y
depositarse en una sede oficial del extranjero habilitada al
efecto, en Estonia el elector puede optar por depositarlo en
una sede diplomatica o enviarlo por correo a la oficina de la
demarcacion electoral que le corresponde dentro del pais.

+ En Belarts (Bielorrusia) los ciudadanos que se encuentran ma-
triculados en el registro consular son automaticamente incluidos
en el listado electoral. En Chad el registro sélo es procedente
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b)

36

una vez que han transcurrido mas de seis meses desde que el
elector se registro en la matricula consular correspondiente.
Lalegislacion de Kazajstan y Polonia dispone expresamente
que el interesado debe presentar un pasaporte vélido para
tramitar su registro; en Colombia puede ser el pasaporte o la
cédula de identidad y en Finlandia el pasaporte se debe pre-
sentar tanto al momento de solicitar como de emitir el voto
postal.

Registro en el pais

Son 31 los paises en los que la posibilidad de votar en el ex-
tranjero esta condicionada a la inscripcidn o registro previo
en un listado electoral dentro del pais, que puede ser un registro
nacional especial (como en Argentina o Espana), o en el de la
demarcacion electoral correspondiente al del Gltimo lugar de
residencia o nacimiento del ciudadano, para que se le habilite
y considere como elector en el extranjero.

La obligacion de inscribirse en un registro doméstico no nece-
sariamente implica que el tramite se tenga que efectuar dentro
del territorio nacional y/o de manera personal. En las legisla-
ciones de paises como Austria, Canad4, Croacia y Ucrania se
contempla expresamente algin tipo de apoyo o facilidad por
parte de las representaciones diplomaticas y consulares para
efectuar los tramites necesarios.

En algunos casos, como el de Luxemburgo, el registro ordinario
es indispensable para solicitar, en cada oportunidad, la docu-
mentacion relativa al voto postal. La legislacion de Lesotho
faculta a los jefes de las misiones diplomaticas para solicitar
la inscripcion y el voto postal de los electores dentro de su
jurisdiccion, aunque el voto esta reservado a quienes desem-
peiian funciones oficiales.

En Canada, el registro para votar sélo procede si la ausencia
del elector del territorio nacional no es mayor a cinco afios y
se tiene la intencion de volver a residir en el pais, a menos que
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desemperie una funcion oficial. En Australia el registro debe
renovarse a la vuelta de tres afios y en Austria después de 10.
Hay paises en los que el registro, o por lo menos la solicitud
para votar, debe efectuarse en ocasion de cada eleccion.

Los casos que imponen mds restricciones son los de Namibia,
donde la cédula de votacion para cada eleccion s6lo se puede
obtener dentro del pais, y Sudafrica, donde el tramite tiene que
realizarse dentro de un plazo perentorio y de manera personal
en la demarcacion electoral correspondiente.

En 19 de estos 31 paises se vota exclusiva u opcionalmente
por via postal, pero en Dinamarca, Japon y Noruega hay que
requisitarlo (solicitarlo y llenarlo) y depositarlo en una repre-
sentacion diplomatica o consular.

Australia, Dinamarca, Noruega y Nueva Zelanda comparten
un rasgo peculiar: no existen registros o listados especiales de
electores en las representaciones diplomaticas, ni es necesaria
una constancia del registro doméstico para emitir el voto per-
sonal (Australia y Nueva Zelanda) o requisitar y depositar el
postal (Dinamarca y Noruega). Para lo que resulta indispen-
sable el registro en estos casos es para validar posteriormente
la elegibilidad del votante y, en su caso, incluir su voto en el
escrutinio.

Las excepciones son Argelia, Croacia, Gabon, Guinea, Islandia,
Namibia, Perti, Reino Unido, Rumania, Rusia, Sudafrica y
Ucrania, en donde se utiliza un procedimiento de votacion
alternativo de manera personal en sedes oficiales. Por los
argumentos citados acerca del registro previo para cada elec-
cion en Namibia y Sudafrica, es claro que en estos dos casos la
combinacion entre registro doméstico previo y voto personal en
el extranjero constrifie seriamente el universo de potenciales
electores y la posibilidad de ejercicio real del sufragio. En el
Reino Unido el voto es por procuracion, es decir, cuando al
elector se le solicita que designe a una persona como apoderado
para que ejerza el voto en su representacion, y el registro del
mandato debe renovarse anualmente.
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c) Registro opcional en el extranjero o dentro del pais

« En Bélgica existen ambas modalidades, pero en rigor no son
opcionales ya que se aplican en funcion de determinadas con-
diciones del elector, entre ellas su lugar de nacimiento y resi-
dencia. El registro comprende la acreditacion del representante
para votar por procuracion y se debe renovar por escrito cada
ano.
Francia es el inico pais donde se permite y estd rigurosamente
controlado un doble registro. El elector puede estar registrado
simultaneamente en un listado del extranjero (representacion
diplomatica o consular) y en el de una comuna, de tal forma
que pueda votar sin problema dentro del pais si se encuentra
presente en la fecha de las elecciones.

« En Senegal, el elector tiene la opcion de registrarse en el listado
especial de una representacion diplomatica o consular o, en
su caso, solicitar a ésta que tramite su registro en su comuna
de nacimiento o ultimo lugar de residencia en el pais.

d) Registro doble

» Al menos en los casos de Mali y Suiza, la legislacion exige
expresamente, con algunas especificidades, tanto la inscripcion
en la lista electoral de una comuna dentro del pais como en el
registro consular.

5. Procedimiento de votacion

En los 66 paises analizados se han identificado tres modalidades
basicas para la emision del voto en el extranjero: el voto personal
en recintos oficiales, el voto postal y el voto por procuracion. En
algunos casos se combinan algunas de esas modalidades, pero en
rigor no se trata de ninguna variante, con las excepciones de Aus-
tralia donde en una situacion expresamente delimitada (voto en el
Antértico) se permite votar por fax, al igual que ocurre en casos
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excepcionales y sujetos a la autorizacion del Director de Elecciones
en Nueva Zelanda.

No se debe perder de vista que, en todos los casos y al menos
desde una perspectiva técnico-operativa, cualquier esquema o arreglo
para el voto en el extranjero requiere de ajustes o innovaciones en
las normas, procedimientos y practicas imperantes en el pais.

En la seleccion y aplicacion de alguna de estas modalidades
gravitan no s6lo condicionamientos de caracter juridico o politico-
institucional, sino ademas constrefiimientos o exigencias de orden
presupuestal, administrativo y logistico. Por mas simple o sofisticado
que sea su disefio, ninguna de ellas estd exenta de dificultades
administrativas y operativas para su aplicacion. En todo caso, la
confiabilidad y credibilidad del régimen electoral en su conjunto
es un elemento clave para las iniciativas del voto en el extranjero.

Por supuesto, cada una de las modalidades implica niveles
diferenciados en términos de cobertura del electorado potencial y
de facilidades para la emision del voto. Los modelos combinados
0 mixtos parecen atender mejor ambos indicadores, pero también
implican mayores capacidades y recursos de todo orden.

El voto postal puede asegurar una cobertura mucho mas amplia
que el voto personal en recintos oficiales, pero también suele impli-
car mayores dificultades administrativas para la autoridad electoral
(primero en términos de produccion y distribucion de los materia-
les, y luego en su recepcion y procesamiento), asi como eventuales
inconvenientes para el propio elector al depender también de la
calidad o confiabilidad de los servicios postales del pais de residen-
cia u origen para la recepeion, envio y arribo oportunos de su voto.

El voto personal en recintos oficiales tiene una cobertura mas
limitada (depende del nimero de representaciones en el extranjero,
pero ademas de la distancia que medie entre su ubicacion especifica
y el lugar de residencia del elector potencial, que puede resultar in-
salvable por el tiempo de traslado requerido) y exige normalmente
un gran apoyo y coordinacion por parte de las autoridades y personal
de las representaciones diplomaticas y consulares, de quienes tam-
bién se exige un alto grado de imparcialidad politico-partidista.

En funcion de las modalidades identificadas, los casos exami-
nados se distribuyen de la siguiente forma:
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Distribucion de las modalidades de votacion

Procedimiento
para la emision
del voto

Numero
de casos

Paises

Voto personal en
sedes diplomati-
cas u otros

recintos oficiales

38

Argelia, Argentina, Armenia, Azerbaijan, Belaris
(Bielorrusia), Botswana, Brasil, Bulgaria, Cabo
Verde, Chad, Colombia, Costa de Marfil, Croacia,
Eritrea, Francia, Gabon, Ghana, Guinea, Indonesia,
Islandia, Israel, Kazajstan, Letonia, Mali, Moldavia,
Namibia, Niger, Perti, Polonia, Rumania, Rusia,
Senegal, Santo Tomé y Principe, Sudéfrica, Timor
Oriental, Ucrania, Uzbekistan y Venezuela.

Voto por
correspondencia

22

Alemania, Austria, Bangladesh, Canada, Dinamarca,
Espafia, Estados Unidos, Estonia, Finlandia, Paises
Bajos (Holanda), Irlanda, Japon, Lesotho, Lituania,
Luxemburgo, Malasia, Noruega, Nueva Zelanda,
Portugal, Puerto Rico, Suiza y Zimbabwe.

Voto por
procuracion

Bélgica y Reino Unido.

Mixto

Australia, Bosnia-Herzegovina, Eslovenia y Suecia.

Voto personal en sedes oficiales

» Al establecer una correlacion con la modalidad de registro,
encontramos que en 24 de los 38 paises en que se consagra el
voto personal en recintos oficiales el registro suele efectuarse
previamente en la misma sede: Argentina, Armenia, Azerbaijan,
Belarus (Bielorrusia), Botswana, Brasil, Bulgaria, Cabo Verde,
Chad, Colombia, Costa de Marfil, Eritrea, Ghana, Indonesia,
Israel, Kazajstan, Letonia, Moldavia, Niger, Polonia, Santo Tomé
y Principe, Timor Oriental, Uzbekistan y Venezuela.

En Israel, Kazajstan, Polonia, Rumania y Rusia también se

puede votar a bordo de embarcaciones nacionales. Ademas,
en Rusia también se contempla el voto de efectivos en sus
instalaciones militares en el extranjero.
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« EnArgeliay en Chad también se prevé el voto por procuracion,
pero en virtud de las restricciones que imponen se optd por
ubicarlos bajo este registro. En Argelia solo es asequible
por causa justificada y para elecciones locales. En Chad el acceso
se restringe a funcionarios oficiales.

Voto postal

» En 17 de los 22 paises en que se vota por correspondencia
existe una correlacion con el requisito de inscripcion en un
registro integrado y administrado por una autoridad nacional:
Alemania, Austria, Bangladesh, Canada, Dinamarca, Espaia,
Estados Unidos, Paises Bajos (Holanda), Irlanda, Japon, Lesotho,
Luxemburgo, Malasia, Noruega, Nueva Zelanda, Puerto Rico
y Zimbabwe.

+ En Dinamarca, Finlandia, Japon y Noruega la papeleta de vota-
cion tiene que ser requisitada y depositada de manera personal
en una representacion diplomatica o consular. En Dinamarca y
Noruega también se habilitan sitios oficiales para la emision
y recepcion del voto postal a bordo de navios.

» En Nueva Zelanda, el elector tiene la opcion de requisitar y
depositar su papeleta de votacion en una representacion di-
plomatica o de turnarla directamente a la autoridad electoral
correspondiente. Ademas, los documentos de votacion se pueden
solicitar por correo electronico.

= En Suiza existe la modalidad del voto por procuracion para
las elecciones cantonales, pero inicamente cuando asi lo prevea
la legislacion respectiva.

Modalidades combinadas o mixtas
+ En Australia el elector puede optar por el voto personal anti-
cipado en sedes de embajadas y consulados y el voto por

correspondencia. En el caso de los electores en el Antartico,
como ya se indicd, se prevé la emision del voto por fax.
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« En Estonia el elector también tiene la opcion del voto personal

en recintos oficiales o por correspondencia.

Si bien Bosnia-Herzegovina combina las modalidades del voto

personal en recintos oficiales y por correo, lo cierto es que no

se trata de un sistema optativo para el elector. En razon del
volumen de electores y de las facilidades con que se dispone
para efectuar los arreglos conducentes, los residentes en

Croacia y la Republica Federal de Yugoslavia votan de manera

personal en sitios habilitados y supervisados por la Organi-

zacion para la Seguridad y la Cooperacion de Europa (OSCE).

Los electores en otros paises votan por correspondencia.

+ El de Suecia es un caso parecido al de Bosnia-Herzegovina,
ya que aunque coexisten las modalidades de voto personal y
por correspondencia, no son opcionales para el elector. El
procedimiento general es el del voto personal en representa-
ciones diplomaticas y consulares, pero en razén de restric-
ciones legales en Alemania y Suiza, los electores en estos
paises votan por correspondencia. Si bien las restricciones
para el voto personal de los extranjeros en estos dos paises se
han flexibilizado, Suecia estd examinando la posibilidad de
aplicar exclusivamente el voto por correspondencia.

6. Otras caracteristicas o registros relevantes
Representacion de los ciudadanos en el extranjero

« En tres casos (Croacia, Francia y Portugal), los ciudadanos
en el extranjero no solo tienen capacidad electoral activa para
determinadas elecciones nacionales, sino que ademas cuentan
con representacion parlamentaria.

+ En Croacia, donde se estima que alrededor de 400 mil ciudada-
nos residen de manera permanente en el extranjero (alrededor
del 10% del electorado nacional), la ley les reserva un maximo
de 14 escaiios adicionales a los 140 que integran la Camara de
Representantes, cuyo nimero exacto se determina en funcion
de su participacion electoral y considerando la base de votacion
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que se requiere para obtener un escafio en el pais. En las
elecciones parlamentarias votaron mas de 125 mil de los 360
mil electores registrados y les correspondieron seis escafios.
En Francia, los ciudadanos en el extranjero cuentan, desde
1948, con una representacion en el Senado, que desde 1983 es
de 12 escafios. A diferencia del caso croata, estos senadores no
son electos de manera directa por los votantes en el extranjero,
sino por un Colegio formado por 150 miembros del denomi-
nado Consejo Superior de Franceses Residentes en el Extran-
jero, creado también en 1948, la mayoria de los cuales si son
electos de manera directa por los votantes en el extranjero.
Los portugueses en el extranjero cuentan, desde 1976, con
representacion en la Camara de Diputados. Para tal efecto
conforman dos circunscripciones electorales, una comprende
a Europa y otra al resto del mundo. En cada circunscripcion
se eligen dos diputados si el numero de electores es superior
a 55 mil, pero sélo uno si es menor a esa cantidad.

-

Limitaciones para el ejercicio del voto en el extranjero

+ En ocho casos, la normatividad aplicable o la informacion
disponible indica inequivocamente que la posibilidad del voto
en el extranjero se reserva exclusivamente a quienes desem-
pefian funciones oficiales (esencialmente funcionarios diplo-
maticos y militares) y a su conyuge y dependientes si son
elegibles: Bangladesh, Irlanda, Israel, Lesotho, Malasia,
Sudafrica, Puerto Rico y Zimbabwe.

» Ademas, en Puerto Rico y Sudafrica el voto en el extranjero
también comprende a quienes residen fuera del pais por mo-
tivos de negocios o estudios, pero en el Gltimo caso siempre
y cuando hayan cumplido con el tramite de registro previo
dentro del pais. En Malasia se extiende por razones de estudios
y en Zimbabwe a quienes residen temporalmente en el extranje-
ro como empleados de una persona, institucion u organizacion
nacional o por razones de enfermedad o estudio.
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Facilidades para electores temporalmente en el extranjero

« Por disposicion expresa de la normatividad aplicable o por las
posibilidades que ofrecen los requisitos y arreglos disponibles
para la emision del voto en el extranjero, hay al menos ocho
casos en los que un elector temporalmente en el extranjero
puede hacer uso de este derecho, es decir, sin necesidad de
tramites especiales o muy anticipados: Australia, Austria, Belars
(Bielorrusia), Canada, Croacia, Dinamarca, Noruega y Nueva
Zelanda.

Fecha de adopcion o aplicacion de una disposicion expresa

En el siguiente cuadro se muestran los registros de 35 de los 66
paises considerados en relacion con la fecha en que adoptaron o
aplicaron alguna disposicion expresa sobre el voto en el extranjero,
en el entendido de que no se trata necesariamente del modelo vigente
o de que se haya aplicado ®® manera ininterrumpida.

Fecha de adopcién y aplicacion de alguna disposicion
especifica sobre el voto en el extranjero

Fecha | Niimero
de adopcién | de casos Paises

Antes de la 1 Australia.
Primera Guerra
Mundial
Durante la 1 Canada.
Primera Guerra
Mundial
Durante la Se- 1 Estados Unidos.
gunda Guerra |
Mundial | |
Década 3 Brasil, Colombia y Suecia.
de 1960
Década 3 | Francia, Indonesia y Portugal.
de 1970 [

continia..,
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Fecha Nimero
de adopcion | de casos Paises

Década 3 Alemania, Espafia y Luxemburgo.

de 1980

Década 22 Argentina, Armenia, Austria, Azerbaijan, Bélgica,

de 1990 Bosnia-Herzegovina, Botswana, Bulgaria, Costa de
Marfil, Croacia, Eslovenia, Guinea, Kazajstan,
Letonia, Moldavia, Namibia, Polonia, Sudafrica,
Suiza, Ucrania, Uzbekistin y Venezuela.

2000 1 Japon.

= Aunque los registros son parciales, es claro que hasta mediados
del siglo XX se trataba de un derecho excepcional (normalmente
limitado a los efectivos militares en ultramar) que empieza a
ganar cierto terreno paulatinamente, pero que no es sino hasta
la Gltima década cuando cobra verdadero auge.

+ En los casos de Canada y Estados Unidos el dispositivo original
solo era aplicable para el personal militar y de apoyo. Aunque
se fue flexibilizando gradualmente, en Estados Unidos se ge-
neralizo hasta 1975 y en Canada hasta 1993.

Niveles de participacion

A pesar del interés que usualmente suscita este indicador, en al-
gunos casos no suelen integrarse registros especificos sobre su
desarrollo o sélo se consignan de forma genérica en las fuentes
informativas disponibles. En el siguiente cuadro se muestran al-
gunos registros parciales, prescindiendo de los relativos al volu-
men de electores potenciales en el extranjero, en virtud de que
suelen ser estimaciones poco precisas.

% de votos
Electores Votos sobre electores
Pais/afo registrados emitidos registrados
Ar_g_cr_lina (1997) 23,389 5,700 24.4
Armenia (1996) 19,033 8,438 443
continia...
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% de votos

Electores Votos sobre electores
Pais/afio registrados emitidos registrados
Australia (1996) 46,307
Bosnia (1979) 200,480 121,633 60.7
Canada (1997) 6,006
Colombia (1998) 44313
Croacia (2000) 360,110 126,841 35.2
Espaiia (1996) 526,065 181,741 34.5
Estados Unidos (1996) 2,401,000
Estonia 9,100 4,099 45.0
Finlandia 204,917 22,424 10.9
Francia (1995) 245317 130,036 53.0
Japén (2000) 9,899
Moldavia (1998) 3,202
Peri (2000) 103,473
Portugal (1995) 192,329 45,832 23.8
Senegal (1998) 80,844 24,246 299
Suecia (1994) 25,000
Suiza (1999) 70,063 35,102 50.1
Sudafrica (1994) 428,461 96,268 22.1
Ucrania (1999) 121,201 30,598 25.2
Venezuela (2000) 11,873 6,785 57.1
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