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RESUMEN: Este trabajo aborda cuestiones relevantes sobre el voto desde el extranjero atendiendo el estado
actual de la discusion sobre dicha institucion. Como complemento explicativo se recurrira a manifestaciones
empiricas del fendémeno, teniendo como marco especifico el proceso electoral extraterritorial. El presente
trabajo es de caracter descriptivo y su contenido deriva de la revision de fuentes normativas, jurisprudenciales,
tedricas y empiricas. No es pretension del texto resolver objeciones o profundizar en teorias relacionadas con o
sobre el voto extraterritorial, por el contrario, su intencidn es avanzar en la comprension de sus nociones basicas.
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ABSTRACT: This paper addresses relevant questions about voting from abroad attending to the current state
of the discussion about said institution. As an explanatory complement, empirical manifestations of the
phenomenon will be used, with the extraterritorial electoral process as a specific framework. This work is
descriptive and its content derives from the review of normative, jurisprudential, theoretical and empirical
sources. It is not the intention of the text to resolve objections or deepen theories related to or on extraterritorial
voting, on the contrary, its intention is to advance in the understanding of its basic notions.
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1. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

La adopcion e implementacion del sufragio extraterritorial de caracter nacional o
transnacional® es un fendmeno reciente en Latinoamérica. Tal como sostiene Navarro, desde
la década del 60" la referida modalidad de sufragio se ha incorporado progresivamente
mediante reformas a los ordenamientos constitucionales y legales impulsadas por razones
heterogéneas®. En algunos casos fue determinante la demanda de las comunidades nacionales
radicadas en el extranjero, en otros, iniciativas politicas internas o requerimientos de los

! Doctorando becario del programa de Doctorado en Derecho Mencion Constitucionalismo y Derecho de la
Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la Universidad Austral de Chile. Direccion postal: Av. Rector
Eduardo Morales Miranda 23, Valdivia, Los Rios. Correo electronico: luis.palacios@alumnos.uach.cl

2 Se sostiene una distincion que sera desarrollada en detalle en el primer apartado del presente trabajo. Se
entiende por sufragio extraterritorial de caracter nacional el voto ejercido dentro del territorio nacional, pero en
una circunscripcion electoral o espacio de votacion distinto al declarado por el elector al integrarse al padrén
electoral y con efecto en su circunscripcion de origen. Por su parte, el sufragio extraterritorial de caracter
transnacional, se entiende como el voto ejercido desde el extranjero.

3 NAVARRO, 2016, pp. 23-25.
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tribunales de justicia®. Colombia® (1961) y Brasil® (1965) fueron los primeros estados
suramericanos que reconocieron el derecho a la participacion politica de sus nacionales en el
extranjero mediante el sufragio.

El trasfondo que sirve de contexto para la discusion desarrollada en el presente capitulo
es la creciente movilidad global de los grupos humanos’. El asentamiento de numerosas
comunidades inmigrantes ha significado la formulacion de importantes demandas dirigidas
a los Estados receptores e igualmente a los Estados de origen. Estas demandas o
requerimientos suelen ser de caracter social, juridico y politico. Por una parte, las
comunidades inmigrantes reclaman al Estado receptor la implementacion de politicas de
asistencia social e integracion, y por otra, en su condicion de emigrantes, reclaman a su
Estado de origen, la debida asistencia consular, la inclusion en la toma de decisiones
relevantes al interior de sus paises y el reconocimiento de su identidad nacional. Lo sefialado
presenta las dos caras de una misma moneda y discusiones que suelen derivar en conclusiones
diametralmente opuestas: los derechos politicos de los extranjeros y la vigencia de los
derechos politicos de los nacionales que se encuentran en el extranjero.

Igualmente, otro aspecto de especial interés para esta discusion es la consolidacion del
régimen democratico en el continente. Zovatto, sostiene que luego del desolador escenario
democratico de 1970 en el cual solo Colombia, Costa Ricay Venezuela realizaban elecciones
periodicas mediante procesos electorales libres, abiertos y competitivos®, en la actualidad la
democracia es la regla y la ausencia de democracia una lamentable excepcion. Este dato es
relevante como variable de estudio del sufragio extraterritorial, pues tal como sostienen
Nohleny Grotz, existe una relacion progresiva entre el fendmeno democratizador, la reforma
de las normas electorales y la ampliacion del cuerpo electoral conforme al principio de
universalidad®. En consecuencia, las reformas electorales por la cuales se adopta el voto
desde el extranjero contribuyen a la ampliacion del espectro de sujetos habilitados para el
ejercicio de los derechos politico-electorales. Asimismo, supone una clara tension con la
comprensidn tradicional de los derechos politicos, la territorialidad a la cual se vincula el
voto y los elementos de la ciudadania.

4 Sostienen FREIDENBERG Yy URIBE (2018, p. 3): “Las reformas pueden originarse por diversos factores
vinculados a) a los propios intereses de los que detentan el poder (Bowler y Donovan, 2012); b) como respuesta
a la crisis de legitimidad de las élites dominantes, que son percibidas por la opinion plblica que cuestiona el
modo en que funciona el sistema (Scherlis, 2015); c) como resultado de la movilizacion social y/o partidista,
que impulsa nuevas reglas para incluir a sectores que estan subrepresentados (como ocurrié con las mujeres)
(Krook, 2014); d) como parte de un nuevo balance de poder en sistemas que demandan regenerarse (Scherlis,
2015); e) por decisiones de los jueces como parte del activismo judicial y/o la judicializacion de la politica
(Alanis Figueroa 2017; Sobrado 2012); f) por la influencia internacional, mediante la diseminacion de ideas y
la generacion de redes (Cleary, 2010) e incluso por el “préstamo” de propuestas que son tomados de otros
contextos y que no siempre tienen los mismos resultados al ser importados (Weyland, 2011)”.

S El sufragio en el exterior constituia una excepcionalidad colombiana, afirma ROMERO (2016, p. 11).

& CALDERON, 2004, p. 85.

7 Segun datos del Informe Mundial de Migraciones de la ORGANIZACION INTERNACIONAL PARA LA
MIGRACIONES (OIM), en 2015 se estimaba que habia 244 millones de migrantes internacionales en el mundo
(un 3.3 % de la poblacién mundial), es decir, una de cada 30 personas se encuentra en contextos de movilidad
(ACEVEDO, Covos Y DIDIER, 2018, p. 5). En Chile, segln estimaciones de la DIRECCION PARA LA COMUNIDAD
DE CHILENOS EN EL EXTERIOR Y el INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICAS, para el afio 2005 un total de 857.781
chilenos vivian en el extranjero (LIBERTAD Y DESARROLLO, 2015, p. 2).

8 ZovATTO, 2018, p. 4.

® NOHLEN y GROTZ, 2008, pp. 75-76.



Sin duda, la globalizacion, la evolucion tecnoldgica y el creciente desplazamiento
transfronterizo, reclama un replanteo del ejercicio de los derechos fundamentales. Esto, en el
caso del sufragio, concita la redimension de su ambito territorial y perfila nuevos contenidos
para las categorias conceptuales relacionadas. En palabras de Navarrete el debate asociado
al sufragio desde el extranjero suele cruzarse con elementos tales como: ciudadania,
soberania, Estado-nacion y nuevas formas de membresia political®. Dichos elementos
conceptuales parecen mutar y expandir sus propiedades y limites abriendo paso, al calor de
las progresivas reformas electorales, a la consagracion constitucional en unos casos y legal
en otros del derecho a sufragar de los nacionales en el extranjero*.

Siendo clara la tendencia a la adopcion del sufragio extraterritorial en América Latina,
es conveniente abordar en el presente articulo algunas cuestiones de orden conceptual. En
este sentido, se busca definir el sufragio extraterritorial, seguidamente, se expondran sus
distintas manifestaciones y por Gltimo, se describira el proceso electoral nacional y el proceso
electoral extraterritorial dando cuenta de los principales problemas juridicos que genera.

2. APROXIMACION CONCEPTUAL AL SUFRAGIO EXTRATERRITORIAL
2.1. Definicion y caracterizacion

La doctrina propone distintas definiciones sobre el sufragio extraterritorial. A
continuacion se revisan algunas de estas, revelando aspectos de interés para el presente
trabajo. Se observa que algunas definiciones son insuficientes y otras no dan cuenta de las
practicas vigentes. Buena parte de esta discusion corresponde a enfoques no juridicos, siendo
necesaria la elaboracion de una definicion de sufragio extraterritorial a partir de los materiales
juridicos disponibles, especialmente desde la nocion de derechos politicos.

Navarro se refiere al concepto de voto desde el extranjero, como:

La posibilidad que contemplay regula expresamente la normativa electoral de un

determinado pais para que los electores calificados para ejercer el derecho al voto

que residen o que incluso se encuentran en transito por el extranjero, tengan la

oportunidad y cuenten con reglas, procedimientos y, de ser el caso, facilidades

tanto para registrarse, como para emitir su voto sin necesidad de retornar o

trasladarse al territorio nacional®2.

El problema de esta definicion es que es deudora de la dimensidn pasiva reconocida al
sufragio, es decir, omite la posibilidad presente en varios ordenamientos juridicos, de que
una persona sea elegida en circunscripciones electorales extraterritoriales para ejercer la
representacion politica de las comunidades nacionales radicadas en el extranjero,
especialmente en los 6rganos legislativos®,

10 NAVARRETE, 2008, p. 14.

11 NAVARRETE, 2008, p. 15.

2 NAVARRO, 2016, p. 19.

13 Transcripcién parcial del articulo 63 de la Constitucion de Ecuador: Las ecuatorianas y ecuatorianos en el
exterior tienen derecho a elegir a la Presidenta o Presidente y a la Vicepresidenta o Vicepresidente de la
Republica, representantes nacionales y de la circunscripcion del exterior; y podréan ser elegidos para cualquier
cargo. Transcripcion parcial del articulo 171 de la Constitucion de Colombia: Los ciudadanos colombianos que
se encuentren o residan en el exterior podran sufragar en las elecciones para Senado de la Republica.
Transcripcién parcial del Inciso Cuarto del articulo 176 de la Constitucion de Colombia: Las circunscripciones
especiales aseguraran la participacion en la Camara de Representantes de los grupos étnicos y de los



Por su parte, la edicion 2017 del Diccionario de Derecho Electoral del Instituto
Interamericano de Derechos Humanos, contiene la voz voto extraterritorial para referirse a
la posibilidad que reconoce la legislacién electoral de un pais para que los ciudadanos que
se encuentran fuera de sus territorios puedan ejercer su derecho al sufragio4. Este concepto
es ambiguo pues en €l también se incluiria el fenébmeno del voto de inmigrantes en los
procesos electorales de un Estado receptor. Similar confusion se refleja en la definicion de
Tullio, para quien el voto extraterritorial: “se trata de derechos respecto del Estado
concedente de la ciudadania que se ejercen en el exterior, o aquellos que ejerce el ciudadano
de un Estado en un territorio distinto del de aquél™®.

Nohlen y Grotz utilizan el concepto voto en el extranjero, por el cual entienden un
proceso de votacion celebrado en el territorio de un pais foraneo destinado a los ciudadanos
que viven fuera de su pais de origen®. La definicion de los autores coincide, en términos
generales, con las definiciones hasta aqui expuestas, sin embargo, también presenta algunos
problemas, el primero coincide con el ya sefialado de que no contempla el sufrago pasivo. En
segundo lugar la definicidn no precisa el caracter oficial del acto electoral. En tercer lugar,
excluye a los no residentes temporales, tales como: turistas, estudiantes y personas al servicio
del Estado en el extranjero.

Igualmente, Presno utiliza la expresion voto de los nacionales ausentes y entiende por
tal el sufragio de los nacionales de un Estado que no viven en su @mbito territorial de manera
continuada, cuyo ejemplo mas significativo vendria constituido por los emigrantes que se
han asentado y residen en otro pais®’. Aunque el término utilizado por Presno responde a la
nomenclatura utilizada por la legislacion espafiola, es necesario sefialar que dicho concepto
es igualmente ambiguo, pues la expresion voto en ausencia es usada también para aludir a un
fendmeno distinto, que consiste en votantes residentes en su territorio de origen que anticipan
su votacion de forma remota, por ejemplo, el voto a través de correo postal de manera
anticipada y respecto de circunscripciones electorales dentro del pais.

Aparentemente la definicion que parece mas completa es la de Espinoza, que define el
sufragio extraterritorial como:

El reconocimiento de la ciudadania politica por parte del Estado a través de la

accion concreta que ejercen los nacionales que se encuentran radicando en el

extranjero, de manera temporal o permanente, al momento de votar y/o ser
votados en cargos de eleccién popular de distintos 6rdenes de gobierno y en
diferentes espacios institucionales, posibilitando asi la incorporacién formal de

los emigrantes a los procesos politicos del pais de origen considerando la

existencia de un espacio transnacional®.

Este autor, en virtud de su enfoque proveniente de la ciencia politica incurre en algunas
imprecisiones desde el punto de vista juridico, pero en lo esencial refleja una comprension
mas cabal del fendomeno.

colombianos residentes en el exterior. Mediante estas circunscripciones se elegiran cuatro (4) Representantes,
distribuidos asi: dos (2) por la circunscripcién de las comunidades afrodescendientes, uno (1) por la
circunscripcion de las comunidades indigenas, y uno (1) por la circunscripcion internacional. En esta Gltima,
solo se contabilizaran los votos depositados fuera del territorio nacional por ciudadanos residentes en el exterior.
14 DICCIONARIO DE DERECHO ELECTORAL, 2017, p. 1195.

15TuLLIO, 2016, p. 15.

16 NOHLEN y GROTZ, 2000: p. 47.

17 PRESNO, 2012: p. 78.

18 ESPINOZA, 2011.



En este sentido la definicion de Espinoza incluye los siguientes elementos:

a) El reconocimiento de la ciudadania, por lo tanto atribuye al concepto tanto la
dimension activa como pasiva del sufragio, dando cuenta de ordenamientos que incluyen
mecanismos para la representacion politica de la didspora, especialmente en o6rganos
legislativos y en algunos casos 6rganos de gobierno.

b) Refiere claramente la situacion de residencia del sujeto electoral fuera de su Estado
de origen. Esta es una condicién necesaria del sufragio extraterritorial de caracter
transnacional. De esta forma excluye otras modalidades de sufragio que implicarian
extraterritorialidad respecto a circunscripciones electorales dentro del Estado de origen.

c¢) Reconoce el derecho a sufragar de los nacionales que residen en el extranjero de
forma permanente o temporal.

d) Al hablar de espacios institucionales resuelve la objecion referida al caracter oficial
de la eleccion. El concepto recoge la participacion politica de los nacionales que se
encuentran en el extranjero, en ejercicio de los derechos politicos que les reconoce su Estado
de origen.

Queda en evidencia de la revision conceptual realizada que estamos frente a una misma
practica electoral a la cual se le ha conceptualizado con términos distintos, lo cual se explica
porque el fendmeno posee contornos cambiantes y diversos, tal como afirma Romero, el voto
desde el extranjero representa un laboratorio de constantes innovaciones juridicas, técnicas
y politicas®, las cuales tienen por destinatario ya no solo el elector fronteras afuera, también,
como se ha comentado en este apartado implica innovaciones en el proceso electoral
nacional, estadal®® o local.

En conformidad a todo lo sefialado anteriormente el concepto que se propone para nuestro
objeto de estudio es el siguiente:

Se opta por utilizar la expresién sufragio extraterritorial® el cual se define como: el
reconocimiento de derechos de ciudadania, tanto activa como pasiva, a quienes se encuentran
fuera del territorio del Estado, ya sea que esta circunstancia sea temporal o permanente, unido
al conjunto de mecanismos administrativos y jurisdiccionales que garantizan la eficacia
practica de estos derechos y que todas las fases del proceso electoral se realicen en
condiciones de igualdad, respecto al proceso que se realiza dentro de los limites territoriales
del Estado.

Se estiman como elementos de dicha modalidad de sufragio:

a) La calidad de ciudadano de la persona en situacion de movilidad en relacién con su

Estado de origen: Tal como afirma Carpizo la titularidad del derecho al sufragio no
es objeto de discusion en contextos de participacion politica desde el extranjero?. A
su entender quien ostenta la condicion de ciudadano preserva el catalogo de derechos
que le son reconocidos en las normas internacionales y nacionales aunque se
encuentre fuera del territorio sobre el cual su Estado ejerce soberania.

b) EI despliegue de la funcion administrativa y jurisdiccional para el efectivo ejercicio

del derecho al sufragio por los miembros de la comunidad politica que se encuentran
en el extranjero: El voto extraterritorial en sus distintas manifestaciones, supone una

1% ROMERO, 2016, p. 15.

20 Me refiero a entidades federales o unidades politico-territoriales de similar conformacion juridica: Regiones,
Provincias, Estados, Autonomias.

2L ESPINOZA, 2011.

22 CARPIZO, 2002.



operacion electoral compleja. Esta operacion, conforme al principio de legalidad
electoral, debe estar claramente regulada en instrumentos de nivel legal y
reglamentario que orienten la articulacion del proceso electoral con la alteracion de
los &mbitos territoriales que implica.

c) Efectividad del acto de sufragar en cualquier contexto extraterritorial para la
conformacion de autoridades nacionales, estadales o locales: No solo debe
reconocerse la titularidad del derecho al sufragio de los electores que se encuentran
fisicamente fuera de la circunscripcion, también debe procurarse que dicho
reconocimiento se concrete en el efectivo ejercicio del voto y que él mismo incida en
la conformacién de las autoridades a elegir.

Finalmente, a partir de la definicion y las caracteristicas sefialadas se propone la siguiente
clasificacion del sufragio extraterritorial, la cual se construye a partir de tres criterios: i) segun
la dimensidn territorial del acto electoral, ii) segin la dimension del derecho al sufragio vy iii)
segun el proceso electoral.

2.2. Clasificacion del sufragio extraterritorial

. Segun la dimension territorial del acto electoral

Sufragio extraterritorial de caracter nacional: Se considera bajo esta categoria al voto
ejercido en alguna de las circunscripciones constituidas en el territorio del Estado, pero en
una distinta a la que corresponde al elector seguin su domicilio electoral declarado para la
conformacién e integracion del padrén?. Aunque se sufraga fuera de la circunscripcién
correspondiente, el voto del elector serd computado en su circunscripcion de origen 'y no en
la circunscripcion donde se emite el voto. Una manifestacion de esta modalidad de sufragio
es la “casilla especial”, establecida en los articulos 252, numeral 6°; 258 y 284 de la Ley
General de Instituciones y Procedimientos Electorales de México. Aljovin y Dominguez,
mencionan que la casilla especial es aquella que se instala para recibir el voto de los
electores que se encuentran transitoriamente fuera de la seccidn electoral correspondiente
a su domicilio...**. Otro ejemplo atingente, lo expone Muiioz, al expresar: ...lJos
estadounidenses que residen en su pais también pueden votar en la distancia para elegir
presidente cuando deciden hacerlo de forma anticipada, segin los mecanismos de voto a
distancia o voto en ausencia que contempla la legislacion electoral de Estados Unidos®.

Sufragio extraterritorial caracter transnacional: Se considera bajo esta categoria al voto
ejercido por nacionales, habilitados para su ejercicio en un ambito territorial que esta fuera
de los limites del Estado. Pese al ejercicio extraterritorial y transnacional del sufragio, la
voluntad expresada por el elector se conformara para la eleccion de las autoridades elegibles
o la consulta de su pais y se computara mediada por una circunscripcién especial para la
votacion internacional o la circunscripcion nacional, regional o local correspondiente al
elector, segun su domicilio electoral dentro del territorio de su Estado. Esta modalidad de
sufragio, como se explica mas adelante, se instrumenta segun la legislacion de cada Estado a
través de uno o varios de los procedimientos de votacion siguientes: voto postal, voto en sede

23 E| término se emplea para fijar que tienen derecho a participar en un proceso electoral concreto de contenido
politico y que no se encuentren privados de dicho derecho.

24 ALJOVIN Y DOMINGUEZ, 20186, p. 65.

25 MuRoz, 20186, p. 40.



diplomaética, voto mediante poder?® y voto remoto mediante un dispositivo electronico. Y
opera, igualmente segun la legislacion que se trate, para procesos electorales nacionales,
estadales y locales.

i Segun la dimension del derecho al sufragio

Sufragio extraterritorial activo: Se considera bajo esta categoria el derecho de voto
reconocido a los electores que se encuentran fuera de los limites que configuran la
circunscripcion electoral correspondiente o fuera de los propios limites territoriales del
Estado.

Sufragio extraterritorial pasivo: Se considera bajo esta categoria el derecho de ser votado
reconocido a los candidatos que se encuentran fuera de los limites que configuran la
circunscripcion electoral correspondiente o fuera de los propios limites territoriales del
Estado.

Iii. Segun el proceso electoral

Sufragio extraterritorial para elecciones nacionales: Se considera bajo esta categoria al
conjunto de medios legales y procedimentales destinados a garantizar el efectivo ejercicio
del derecho al sufragio en elecciones nacionales (presidenciales, legislativas o consultas) de
los electores que se encuentran fueran de los limites territoriales del Estado.

Sufragio extraterritorial para elecciones provinciales: Se considera bajo esta categoria al
conjunto de medios legales y procedimentales destinados a garantizar el efectivo ejercicio
del derecho al sufragio en elecciones provinciales, estadales o autondémicas (eleccion de
organos de gobierno, legislativos o consultas) de los electores que se encuentran fuera de los
limites que configuran la circunscripcion electoral correspondiente o fuera de los propios
limites territoriales del Estado.

Sufragio extraterritorial para elecciones locales: Se considera bajo esta categoria al
conjunto de medios legales y procedimentales destinados a garantizar el efectivo ejercicio
del derecho al sufragio en elecciones locales de los electores que se encuentran fuera de los
limites que configuran la circunscripcién electoral correspondiente o fuera de los propios
limites territoriales del Estado.

Desarrollada la clasificacion propuesta, es necesario destacar que el presente trabajo se
ocupa del derecho al sufragio y el proceso electoral extraterritorial de caracter transnacional,
lo que, en palabras de Tullio, implica derechos respecto del Estado de origen y concedente
de la ciudadania que se ejercen en o desde el exterior?’.

3. REGULACION DEL SUFRAGIO EXTRATERRITORIAL DE CARACTER
TRANSNACIONAL

3.1. Determinacion de las fuentes juridicas

% NOHLEN Y GROTZ, consideraban los tres primeros procedimientos como opciones institucionales basicas.
Actualmente algunas legislaciones han adoptado el voto electrénico por internet para los electores residentes
en el extranjero (2000).
27 TuLLIO, 20186, p. 15.



La regulacién normativa del voto desde el extranjero ocurre, segun el ordenamiento que
se trate, por varios caminos. De acuerdo con buena parte de la literatura®, las reformas al
sistema electoral destinadas a consagrar y articular esta forma de participacion ocurren por
modificaciones a la ley, reformas constitucionales o disposiciones de caracter administrativo.
De acuerdo con la literatura es poco frecuente que las Constituciones prevean
particularidades sobre la participacion politica de los nacionales en el extranjero, sin
embargo, se observa en la préctica al menos en los Gltimos afios, una tendencia a la
constitucionalizacion de esta modalidad de sufragio.

En tal sentido, en la oleada de procesos constituyentes instaurados en la region andina
Pert, Colombia, Bolivia y Ecuador reconocieron explicitamente en sus nuevos textos
constitucionales la extension del derecho al sufragio y en algunos casos determinaron los
procesos eleccionarios en los cuales estd convocada la diaspora a participar. Similares
disposiciones se pueden encontrar en las recientes reformas al texto constitucional chileno?.
En Europa, las Constituciones de Italia, Portugal y Espafia exhiben disposiciones similares.

Otro grupo de paises ha instrumentado esta modalidad de sufragio a través de reformas a
su legislacion electoral, regulando no solo su reconocimiento, también los medios necesarios
para su efectivo ejercicio®. Igualmente es posible identificar como fuente primaria del
dispositivo de voto extraterritorial, algunas disposiciones de caracter administrativo
sancionadas por los organismos electorales, especialmente aquellos que gozan de autonomia
reglamentaria y amplia discrecionalidad técnica.

Sin perjuicio de lo anterior, en el derecho internacional, es posible identificar un
instrumento juridico que sirve como norma comun de referencia, por lo menos para los
Estados que lo han ratificado. Se trata la Convencidn Internacional sobre la Proteccion de los
Derechos de todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares de 1990%. El articulo 41
de la Convencion para algunos ordenamientos juridicos electorales es el origen® del
compromiso con la participaciéon politica de sus nacionales en el extranjero, aunque es
menester sefialar que muchas legislaciones favorables al voto extraterritorial son
preconvencionales y no existe una correlacion entre el nimero de Estados parte de la
Convencién y los Estados que actualmente reconocen alguna forma de sufragio
transnacional. Nétese que para Agosto de 2018 esta Convencion habia sido ratificada por 52
paises y la literatura consultada estima que en la actualidad 111 paises contemplan formas de
voto desde el extranjero®.

Aun asi, la entrada en vigor de la Convencion constituye un hito en materia de
reconocimiento de los derechos politicos de los trabajadores en situacion de movilidad
internacional e incide su aplicacion en la progresiva adopcién de férmulas extraterritoriales

28 NOHLEN Y GROTZz 2000, CARPIZO 2002, CALDERON 2004, IDEA 2008, MARSHALL 2011, PRESNO 2012,
EsPINOzA 2016, NAVARRO 2016, EMMERICH 2016, MuRNoOz 2016.

29 \/éase nota al pie de pagina N° 40.

30 Ley Organica de Procesos Electorales (Venezuela): Articulo 124 Sélo podran Sufragar en el exterior los
electores y las electoras que posean residencia o cualquier otro régimen que denote legalidad de permanencia
fuera de Venezuela. Asi mismo podran sufragar en el exterior, los funcionarios y las funcionarias adscritos y
adscritas a las embajadas, consulados y oficinas comerciales. EI Consejo Nacional Electoral determinara
mediante reglamento el procedimiento para poder votar en el exterior.

31 convencion internacional sobre la proteccion de los derechos de todos los trabajadores migratorios y de sus
familiares adoptada por la Asamblea General en su resolucidn 45/158, de 18 de diciembre de 1990.

32 PRESNO, 2012, p. 79.

33 SANTOS, 2018, p. 495.



de participacion politica tanto en el Estado de origen como en el Estado de acogida. Como
ejemplo de tal incidencia se destaca el apartado sexto de las Observaciones Finales del
Comité de Proteccion de los Derechos de todos los Trabajadores Migratorios y de sus
Familiares, que en el afio 20113 manifestd su preocupacién por la imposibilidad de los
trabajadores migratorios chilenos de ejercer su derecho a votar en las elecciones organizadas
en el pais. En tal sentido, el Comité inst6 al Estado chileno a retomar las iniciativas
emprendidas con miras a permitir que los emigrantes chilenos ejerzan efectivamente su
derecho al sufragio. Tres afios después de las observaciones fue aprobada la reforma
constitucional que abrié camino a la participacion electoral de los nacionales chilenos
residentes en el extranjero.

Evidentemente, la discusion sobre el reconocimiento del derecho a la participacion
politica de los emigrantes mediante el sufragio, esta lejos de concluir. Como deriva del propio
texto de la norma comentada, esta habilitacion esta limitada a los trabajadores migratorios y
sus familiares en situacion de regularidad dentro del Estado receptor y adicionalmente, es
amplia la facultad conferida por la Convencion a los Estados de origen para definir “segun
corresponda y de conformidad con su legislacion” la facilitacion de medios y estructuras para
el efectivo ejercicio del derecho a voto.

Sin duda, tanto en los &mbitos nacionales como en el contexto internacional, esta
discusién se mueve en funcidn de intereses politicos y relevantes argumentos juridicos que
promueven su aplicacién o por el contrario estiman conveniente su derogacion. Aun asi, la
necesidad de su explicita regulacion, parece hacerse evidente en virtud de las controversias
originadas a partir de la aplicacion de los elementos y condiciones que reconocemos como
conformadores del derecho al sufragio.

Una muestra de lo afirmado anteriormente, son los criterios jurisprudenciales que a
continuacién se exponen. Estos expresan dos razonamientos sobre el mismo tema pero
abiertamente contrapuestos los cual permite aseverar la vigencia de la discusion sobre el
objeto de estudio que interesa al presente trabajo y demostrar las tendencias argumentativas
vigentes sobre el asunto en dos sistemas normativos relevantes. EI primer fallo corresponde
al Tribunal Europeo de Derechos Humanos y fue dictado el 19 de octubre de 2004, el segundo
fallo corresponde a la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia de El Salvador y
fue dictado el 23 de diciembre de 2016.

Tribunal Europeo de Derechos Humanos, en el asunto Melnitchenko c. Ucrania:
...en los que se refiere al derecho de voto propiamente dicho, (el Tribunal) ha
afirmado que tal condicion (la residencia) no es en si irrazonable o arbitraria. Ha
considerado que la obligacion de residir en el territorio nacional para poder votar
se justifica en las razones siguientes: 1. Un ciudadano no residente esta afectado
de manera menos directa o continuada por los problemas cotidianos de su pais y
él los conoce peor; 2. Puede resultar dificil (o casi imposible) o inoportuno para
los candidatos al parlamento exponer las diferentes opciones electorales a los
ciudadanos residentes en el extranjero, de manera que se respete la libertad de
expresion; 3. La influencia de los ciudadanos residentes en el territorio nacional
en la seleccion de los candidatos y en la formulacion de sus programas electorales
y, 4. La correlacion existente entre el derecho de voto para elecciones legislativas

34 Observaciones finales del Comité de Proteccidon de los Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de
sus Familiares del 23 de septiembre de 2011.



y el hecho de estar directamente afectado por los actos de los 6rganos politicos

asi elegidos®.

Coello, destaca el rasgo caracteristico de la configuracion normativa sobre la
participacion politica en el contexto europeo, el cual se manifiesta en diferencias sustanciales
sobre el tratamiento de los residentes en el extranjero cuando del sufragio se trata. Este rasgo
caracteristico se evidencia por el establecimiento de disposiciones flexibles, que reconocen
incluso la participacion de sujetos extracomunitarios, por una parte, y por la otra, regimenes
normativos fundados en una perspectiva tradicional del Estado soberano, la cual recoge
distinciones para la conformacion del cuerpo politico-electoral. Esto responde al libre disefio
e implementacion del sistema electoral como potestad soberana y a la doctrina del margen
de apreciacion razonable asentada por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos®.

Efectivamente, los argumentos transcritos corresponden al razonamiento del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos y deben ser analizados a la luz de las previsiones anticipadas
por Coello. En tal sentido, la legislacion electoral es una manifestacion soberana del Estado,
el cual estéa habilitado para disefiar, normar e implementar los procesos que median la toma
de decisiones y la participacion politica de la ciudadania. Desde luego, tal competencia
normativa actualmente debe inscribirse en un conjunto de principios reconocidos a la
democracia como sistema de gobierno, los cuales encuentran fuentes de inspiracion
relevantes en las declaraciones politicas, los instrumentos vinculantes y los fallos de los
organismos jurisdiccionales de la comunidad internacional. Aun asi, en el proceso de
recepcion de dichas fuentes por el ordenamiento nacional, también suelen privilegiarse
valoraciones o decisiones de los 6rganos internos de cada Estado®. De ahi la diversidad de
planteamientos constitucionales y legislativos igualmente validos al amparo del orden comin
europeo.

Asi, de la transcripcion del fallo se observa que el Tribunal asume la tesis de la
jurisdiccion territorial y el principio de afectacion, para determinar la racionalidad de la
exigencia de residencia como requisito de elegibilidad. Lo referido segun Beckman®, supone
una relacion entre el elector, la manifestacion de voluntad y el sometimiento a la autoridad y
sus decisiones. El ejercicio de la referida autoridad se entiende circunscrita a un ambito
territorial, en el cual su voluntad formalmente expresada reviste una obligacion para la
ciudadania. Es decir, la distribucion del derecho a sufragar no alcanza a los ciudadanos no
residentes con justa razon, pues esta categoria de elector no estarad sometida a las decisiones
de la autoridad electa.

Otra cara de esta misma discusion, la presenta la Sala de lo Constitucional de la Corte
Suprema de Justicia de El Salvador, en el fallo 156-2012:

La garantia normativa para la defensa y proteccion de la universalidad del

sufragio esta configurada en la Constituciébn mediante la prohibicion de

discriminacion. Y esta garantia pasa por admitir que el lugar de residencia, en
principio, no debe constituir un obstaculo o impedimento para el ejercicio del
sufragio. Si este derecho es universal y la residencia no es un criterio objetivo

que justifique una diferenciacion justificada, entonces el ciudadano es titular del

derecho a sufragar donde sea que se encuentre residiendo. El lugar de residencia,

% Tribunal Europeo de Derechos Humanos, asunto Melnitchenko c. Ucrania, del 19 de octubre de 2004.
3% COELLO, 2016, p. 165.

37 COELLO, 2016, p. 165.

38 BECKMAN, 2009.



dentro o fuera del territorio nacional, no determina la titularidad ni el ejercicio
del derecho en cuestion.®

El criterio de la corte salvadorefia, a diferencia del criterio previamente comentado, se
inclina por la titularidad plena del ejercicio del derecho al sufragio reconocido por la norma
constitucional de ese Estado a todos los ciudadanos. Estima dicha instancia judicial, que el
criterio de residencia como exigencia de elegibilidad para el ejercicio del derecho a voto,
tanto en su dimension activa como pasiva, configura una distincion de caracter arbitrario. ES
conveniente sefialar, que el andlisis desarrollado por la corte salvadorefia se inscribe en la
tesis sostenida entre otros por el autor Arnaldo.

Segun el citado autor, en el marco de la universalidad del sufragio ha de quedar
necesariamente proscrita cualquier forma de restriccion no natural, no basada en la edad o en
la capacidad, pues la nacionalidad se considera condicion previa esencial para la titularidad
del sufragio. Si el Estado democratico fundado en el sufragio universal repugna toda otra
restriccion, que resultaria arbitraria, la ausencia del territorio, es decir la falta de residencia
en el territorio nacional por razon de emigracion, no puede ser causa de privacion del
sufragio, de exclusion de la participacion de los emigrantes, junto con los demas ciudadanos,
en la adopcidn de las decisiones soberanas®.

La tesis explicitada por Arnaldo sustenta la progresiva expansion de la idea de
universalidad, ampliando la distribucion del derecho a sufragar entre diversos segmentos de
la poblacion. Esto por igual marca una interpretacion extensiva de las disposiciones
relacionadas establecidas en la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, sirviendo
como una especie de supresor de limitaciones impuestas al sufragio. Esta idea de progresiva
expansion salta incluso las clasicas categorias contenidas en el articulo 23 de la Convencidn,
entre las cuales destaca la residencia como excepcion a las condiciones generales de igualdad
reconocidas al voto. Como se muestra en el fallo, el intérprete constitucional salvadorefio,
estima como no justificada la condicion de residencia extraterritorial para limitar el derecho
a sufragar de los electores que se encuentran fuera del pais.

4. COMPLEJIDADES DEL SUFRAGIO EXTRATERRITORIAL
TRANSNACIONAL

Reconocidas las complejidades inherentes a los sistemas y procesos electorales, el
derecho electoral analiza el marco regulador del sufragio extraterritorial a partir de
dimensiones* o alternativas basicas de disefio e instrumentacion®2. Para Nohlen y Grotz,
abordar los modelos de regulacion normativa de voto extraterritorial exige considerar tres
dimensiones de analisis fundamentales: (i) la titularidad del derecho al sufragio
extraterritorial, (ii) la forma y estructura del voto y (iii) la conformacién de los cargos y
participacion en consultas.

4.1. Titularidad del derecho al sufragio extraterritorial

39 Sala de lo Constitucional de la Corte Suprema de Justicia del Salvador, fallo 156-2012 del 23 de diciembre
de 2016.

40 ARNALDO, 1995, p. 20.

41 NOHLEN Y GROTZ, 2000.

42 NAVARRO, 2016.



Esta es una cuestion fundamental, pues determina los alcances del principio de
universalidad del derecho al sufragio. En tal sentido, el disefio normativo del sistema y los
procesos electorales buscan favorecer la inclusién o por el contrario limitar el espectro de
electores transnacionales. En algunos casos, la titularidad y ejercicio del derecho a sufragar
fuera del territorio nacional corresponde Unica y exclusivamente a personas que desarrollan
actividades al servicio del Estado, tales como el personal diplomatico y consular, integrantes
de misiones militares o trabajadores radicados en el extranjero por mandato de su pais.

En otros casos, el universo de electores se acrecienta, es decir, la legislacion electoral
reconoce como electores a todos sus nacionales en el extranjero pero que satisfagan
condiciones de elegibilidad no contempladas en los requerimientos exigidos al elector que se
encuentra dentro de los limites del territorio del Estado de origen. Por ejemplo, la legislacion
electoral venezolana*® condiciona el registro de electores en el extranjero a la titularidad de
visado 0 documento que acredite la residencia regular en el Estado receptor. La reciente
legislacién chilena sobre la materia contempla el requisito de avecindamiento* por un afio
en el territorio nacional para los electores chilenos nacidos en el exterior.

Navarro®, estima que este es un indicador particularmente relevante para determinar el
grado de inclusividad de las disposiciones relacionadas con la posibilidad de ejercer el voto
desde el extranjero. Es bajo esta dimension que se precisa quienes estan llamados a sufragar
y en qué condiciones. Explica Navarro, que los aspectos clave de esta dimension son la
ciudadania que considera un requisito generalmente incorporado en los regimenes electorales
y la cuestion sobre los requisitos para la integracion y conformacion del padrén electoral.

4.2. Formay estructura del sufragio extraterritorial

Esta dimension también encuentra respuestas muy diversas. Los sistemas electorales
imperantes muestran variados medios instrumentales a traves de los cuales el elector
extraterritorial puede efectivamente sufragar. La literatura consultada*® parece ser uniforme
al identificar entre tales medios instrumentales el voto via correo postal, el voto en sede
diplomética o instalacién oficial, el voto mediante poder de representacion y el voto
electrénico por internet. Cada modalidad puede estimular y favorecer la participacion
garantizando la accesibilidad del elector o constituir un obstaculo de acceso y privar la
participacién. Ciertamente, como afirma Marshall*’, ninglin mecanismo de voto esta exento
de dificultades normativas y logistica-operativas. Igualmente, importantes riesgos para la
integridad electoral suelen estar presentes cuando de voto extraterritorial se trata. Sin
embargo, el reto relevante del disefio e instrumentacion de dispositivos de voto
extraterritorial es armonizar las posibilidades de acceso del cuerpo electoral a la eleccion con
los atributos reconocidos a la integridad electoral.

El Manual de IDEA Internacional sobre voto desde el extranjero®, define las modalidades
de sufragio indicadas en los terminos siguientes:

43 Véase nota al pie de pagina N° 73.

4 La Constitucion establece que el elector debera avecindarse en Chile por mas de un afio, lo que sera certificado
por Policia Internacional.

% NAVARRO, 2003, p. 231.

46 CALDERON 2004, IDEA 2008, PRESNO 2012, ESPINOZA 2016, NAVARRO 2016, EMMERICH 2016, MuRoz
2016.

47 MARSHALL, 2018, p. 279.

48 IDEA, 2008.



Voto personal: El elector debe presentarse en un determinado recinto y emitir su voto de
manera personal. El recinto puede ubicarse dentro de una mision diplomatica o en otro sitio
habilitado especialmente para este proposito.

Voto postal: El elector recibe por correo la documentacion para votar y después de marcar
su papeleta la devuelve por correo al pais de origen o a la sede consular.

Voto por delegacion de poder: En este caso el ciudadano que se encuentra en el extranjero
esta facultado para nombrar un apoderado que lo represente para emitir su voto en una mesa
instalada en el pais de origen o en el extranjero.

Voto por medios electrénicos: En este caso el elector puede emitir su voto por medio de
internet, asistentes digitales personales y teléfonos fijos 0 moviles.

Pese a su limitada cobertura la mayoria de los Estados, en la actualidad, se inclinan
por el ejercicio personal del sufragio en sedes oficiales de la red de embajadas y consulados.

4.3. Conformacion de los cargos de eleccion popular y participacion en consultas en los
dispositivos de voto extraterritorial
Esta dimension indaga sobre los procesos eleccionarios en los cuales pueden
participar los votantes desde el extranjero. Se refiere a los actos eleccionarios nacionales,
estadales o locales y el punto de destinacion del voto para la conformacion de una o varias
autoridades politicas. EI comin denominador es limitar la participacion de los nacionales en
el extranjero a comicios y consultas de caracter nacional para la eleccidn presidencial y
legislativa. Sin embargo, parece tomar fuerza la idea de ampliar la participacion a elecciones
de caracter estadal y local e incluso proveer al electorado de cuotas especificas de
representacion en los érganos legislativos. Un concepto de especial interés es el de
ciudadania local que se implementa en algunas entidades federales de México, tal como
sefiala Espinoza®, la legislacion electoral local empieza a reconocer la ciudadania a los
vecinos radicados en otros estados de la union o fuera del territorio nacional y les permiten
votar desde el lugar donde se encuentren para la eleccién de gobernadores, alcaldes y
diputados locales.

5. CONCLUSIONES

Como se preciso, el fendmeno actual de movilidad humana supone retos para los Estados
receptores de los grupos humanos y al mismo tiempo para los Estados de origen. En ambos
casos, esto supone demandas de inclusion y mayor participacién en la vida politica. Por esa
razén, el sufragio extraterritorial como mecanismo transnacional de participacién politica no
solo concreta la incorporacion politica de importantes colectivos en condicion de movilidad,
también replantea los alcances y limites de la ciudadania.

Dicho estatus, que podriamos llamar estatus remozado de ciudadania extraterritorial,
parece reforzar la pertenencia a la comunidad politica de origen e igualmente construye un
espacio institucional para el ejercicio de derechos politicos a quienes se ven privados de estos
en los Estados de acogida. Sin duda esto implica importantes discusiones de orden tedrico y
practico normativo, tales como la expansion de la titularidad del derecho al sufragio y la
puesta en ejecucion de un proceso electoral cuyas complejidades traspasan fronteras.

Finalmente, esta modalidad de sufragio para su efectiva implementacion y su concrecion
como derecho fundamental, requiere adecuarse a las condiciones generales que provee la

49 EspINOzA, 2016.



integridad electoral. Preservando de esta manera la efectividad del sufragio y la legitimidad
de la funcion electoral del Estado en los nuevos limites regulatorios y territoriales que plantea
el sufragio desde el extranjero.
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