¥y ¥ ¥y

Ameérica Latina Hoy

ISSN: 1130-2887
latinhoy@usal.es
Universidad de Salamanca
Espafia

| B ol Rk

R T .
AMENCca Laling Hoy

PALOP GARCIA, Pau
AUSENTES, PERO REPRESENTADOS: MECANISMOS INSTITUCIONALES DE
REPRESENTACION DE EMIGRANTES EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE
América Latina Hoy, vol. 76, 2017, pp. 15-34
Universidad de Salamanca
Salamanca, Espafia

Disponible en: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=30853624002

Como citar el articulo (€ &\ \( //.'» @
Namero completo Sistema de Informacion Cientifica
Red de Revistas Cientificas de América Latina, el Caribe, Espafa y Portugal

Pagina de la revista en redalyc.org Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso abierto

Mas informacioén del articulo


http://www.redalyc.org/revista.oa?id=308
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=308
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=30853624002
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=30853624002
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=308&numero=53624
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=30853624002
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=308
http://www.redalyc.org

ISSN: 1130-2887 - e-ISSN: 2340-4396
DOIL: https://doi.org/10.14201/alh2017761534

AUSENTES, PERO REPRESENTADOS: MECANISMOS
INSTITUCIONALES DE REPRESENTACION DE
EMIGRANTES EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Absent but represented: institutional mechanisms of representation
of emigrants in Latin America and the Caribbean

Pau PALOP GARCIA
GIGA German Institute of Global and Area Studies. Alemania
D4 pau.palop@giga-hamburg.de

Fecha de recepcion: 28 de julio del 2016
Fecha de aceptacién y versién final: 26 de junio del 2017

RESUMEN: Este trabajo, partiendo del marco brindado por los estudios sobre transnaciona-
lismo y representacién politica, investiga dos de los mecanismos institucionales que 22 Estados de
América Latina y el Caribe han disefiado para incorporar en su proceso politico a sus emigrantes
—la reserva de puestos en camaras legislativas y los consejos consultivos—. El andlisis revela que
Gnicamente la mitad de los Estados de la muestra cuentan con algin mecanismo de representacién
institucional de emigrantes.

Palabras clave: emigrantes; consejos consultivos; cimaras legislativas; representacién; transna-
cionalismo.

ABSTRACT: This paper, using the framework provided by studies on transnationalism and
political representation, analyzes the institutional mechanisms that 22 states of Latin America and
the Caribbean have designed to formally incorporate emigrants into their political process —re-
served seats in their legislative chambers and advisory boards—. This analysis reveals that almost
half of the states included in the sample do have a mechanism of institutional representation for
emigrants.

Key words: emigrants; advisory boards; legislative chambers; representation; transnationalism.
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I. INTRODUCCION!

Hoy en dia un dominicano residente en Estados Unidos puede votar para elegir al
presidente de la Reptiblica Dominicana, puede participar en las elecciones legislativas
votando a representantes especiales de la comunidad de emigrantes en la Cdmara de
Diputados, participar en el consejo consultivo de emigrantes de su seccién consular
o, incluso, en el consejo consultivo que existe a nivel nacional y que agrupa tanto a
representantes de la comunidad emigrante, como a autoridades estatales. La Republica
Dominicana no es el tinico pais que ha disenado mecanismos para incorporar formal-
mente a la comunidad de emigrantes a la vida politica del pais. De hecho, la mayoria de
Estados latinoamericanos y caribefios han adoptado politicas para permitir la participa-
cién politica de la comunidad emigrante, ya sea a través de la extension del derecho a
voto activo y pasivo o consejos consultivos.

Estudios previos han documentado cémo los emigrantes contintian participando
en el sistema politico de su pais de origen, a través de practicas formales, como el sufra-
gio, o mas informales, como ejercer presion sobre élites politicas locales. La gran mayo-
ria de los estudios que se han realizado acerca de la participacion politica de emigrantes
en los Estados de origen se centran en paises concretos, como México (Délano 2011),
Ecuador (Boccagni y Ramirez 2013), Pert (Escriva et al. 2010), Brasil (Padilla 2011)
o Colombia (Mcllwaine y Bermtidez 2015). Aunque algunos autores han comparado
alguno de los mecanismos de incorporacién politica de la comunidad de emigrantes en
diferentes Estados de origen (e. g. Escobar y Koop 2015; Moraes ez al. 2009; Vono de
Vilhena 2006), todavia no existe ninglin estudio que compare de forma conjunta los
mecanismos institucionales de representacion desarrollados por los estados de América
Latina y el Caribe (ALC) para incorporar formalmente a su comunidad de emigrantes.
Este trabajo pretende suplir esta carencia de la literatura analizando los mecanismos
institucionales que permiten la representacién de la comunidad de emigrantes en 22
Estados de la region. En este articulo, se argumenta que para poder hacer un anélisis
profundo del origen y las consecuencias de la institucionalizacion de los mecanismos de
representacion de emigrantes, primero es necesario recabar informacién sobre qué me-
canismos se han adoptado de facto, cémo operan y qué oportunidades de participaciéon
politica ofrecen en la teorfa y en la practica a las comunidades emigrantes. Realizar este
ejercicio descriptivo es uno de los principales objetivos de este articulo.

Este estudio se centra en dos de los principales mecanismos de representacion ins-
titucional de emigrantes: la participacion en las cimaras legislativas y la participacion
a través de consejos consultivos creados para asesorar al gobierno nacional o las mi-
siones de representacion en el exterior —consulados— sobre asuntos que afectan a la
comunidad de emigrantes. La adopcién de estos mecanismos ha generado una extensa
discusién académica y politica acerca de la legitimidad del reconocimiento del derecho
de voto de los emigrantes o de la reserva a la comunidad emigrante de asientos en las

1. El autor agradece los comentarios y las sugerencias de tres evaluadores anénimos de Anzérica
Latina Hoy, Revista de Ciencias Sociales, a la primera version de este articulo.
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camaras legislativas de los Estados de origen (ver, por ejemplo, Baubock 2015). Este
trabajo pretende, en primer lugar, contribuir a dichos debates generando informacién
sobre el grado de adopcién de dichos mecanismos en 22 Estados de América Latina
y el Caribe y, en segundo lugar, analizar las implicaciones politicas y tedricas de los
mecanismos de representacion politica de emigrantes. Para entender las implicaciones
de cada mecanismo institucional de representacion, la discusion se encuadra en los de-
bates académicos sobre transnacionalismo politico (e. g. Guarnizo ez al. 2003; Baubock
2007, Lafleur 2011), pero también sobre la representacién politica de minorias (Crisp
et al. 2014; Mansbridge 1999; Schwindt-Bayer 2010).

II. MECANISMOS INSTITUCIONALES PARA LA REPRESENTACION POLITICA DE
EMIGRANTES

Estudios previos han demostrado que las personas en situacién de movilidad hu-
mana mantienen simultdneamente vinculos —sociales, econémicos o politicos— con su
pais de origen y con su pais de recepcion. Para referirse a los vinculos de caricter po-
litico la literatura ha acunado el término «transnacionalismo politico» (Itzigsohn 2000:
1130; Portes et al. 1999). Este concepto, aunque se emplea generalmente para referirse
a la participacién de los migrantes en sus Estados de origen, también proporciona el
marco necesario para entender cémo la participacion mas alla de las fronteras acaba
ademas transformando las identidades colectivas, las instituciones del pais de origen y
la propia concepcion de ciudadania (Baubock 2003: 700).

Los estudios sobre transnacionalismo politico se pueden clasificar en cuatro gru-
pos. En primer lugar, la mayor parte se ha centrado en definir cuales son las practicas
politicas que pueden catalogarse como «transnacionales» (e. g. @Dstergaard-Nielsen
2003). Entre las practicas mds estudiadas encontramos el sufragio desde el exterior
(Chelius 2003), el apoyo a partidos politicos del Estado de origen (e. g. Bakker 2003)
o la participacion en consejos encargados de asesorar a los gobiernos del pais de ori-
gen sobre asuntos que afectan a la comunidad de emigrantes (e. g. Lafleur 2013). El
segundo grupo de estudios se ha centrado en intentar explicar el auge del interés de las
instituciones de los Estados de origen por su comunidad de emigrantes. Las hipétesis
que se han barajado en este sentido son diversas, desde la dependencia econémica de
las remesas enviadas por los emigrantes (e. g. Wucker 2004); pasando por cambios
significativos en el sistema politico del Estado de origen, como procesos de democrati-
zacion (e. g. Rhodes y Harutyunyan 2010); o la difusion de normas internacionales (e.
g. Délano 2013; Turcu y Urbatsch 2014). En tercer lugar, algunos autores se han cen-
trado en estudiar el perfil y la motivacién de los sujetos del transnacionalismo politico
(e. g. Bermiidez 2010; Itzigsohn 2000; Portes et al. 2007). Por Gltimo, la cuarta linea de
investigaciones se ha centrado en estudiar el comportamiento de voto de los emigrantes
(e. g. Escobar y Kopp 2015).

El transnacionalismo politico surge de la interacciéon de una amplia amalgama de
actores, como las comunidades de emigrantes (con diversos grados de organizacién),
partidos politicos, autoridades de los Estados de origen y de recepcién o la comunidad
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internacional. Este articulo, no obstante, se centra inicamente en dos de los mecanis-
mos institucionales que los Estados de origen han disefiado para permitir a su comuni-
dad de emigrantes participar en la arena politica y asegurar que sus intereses se encuen-
tren representados. En este sentido, se analiza una de las tres dimensiones que Lafleur
considera centrales del concepto de «ciudadania politica externa»; a saber, la represen-
tacion de los emigrantes en el Estado de origen, a través del reconocimiento del derecho
de los emigrantes a postularse como candidatos en las elecciones del Estado de origen
o a través de la creacion de 6rganos consultivos de emigrantes encargados de asesorar a
los gobiernos sobre las cuestiones que afectan a la didspora (Lafleur 2013: 6)2.

Para el propdsito de este trabajo se definen como «mecanismos institucionales de
representacion politica» los canales formales por los cuales los Estados de origen inte-
gran las opiniones y demandas de su comunidad emigrante en sus instituciones repre-
sentativas. Por estas, se entiende 6rganos disefiados para incorporar la pluralidad de
visiones, opiniones e intereses de las personas a las que se pretende representar (en este
caso, emigrantes). En la operacionalizacién de «instituciones representativas» utilizada
en este articulo, por tanto, no se incluye la participacién de emigrantes en elecciones
presidenciales o consultas populares dado que, siguiendo los planteamientos de la lite-
ratura de politica comparada, se entiende que dichas instituciones no son de caracter
representativo, sino de caracter ejecutivo y de consulta, respectivamente. Ademds, en
el estudio no se incluyen canales informales de participacién, como la presién que las
organizaciones de migrantes pueden ejercer sobre actores politicos del Estado de ori-
gen. Tampoco se incluyen en el analisis los mecanismos que los Estados de recepcion
desarrollan para incluir a los migrantes residentes en su territorio al proceso politico.

La incorporacion formal de los emigrantes en el sistema de representacion politica
de los Estados de origen puede ser entendida como un continuum que se dibuja entre
la exclusion y la inclusion. A nivel institucional, la exclusion de los no residentes se
traduce en la inexistencia de mecanismos formales para incorporar sus intereses y pre-
ocupaciones en el proceso politico. A saber, a los emigrantes no se les permite votar y
no existe ningin érgano consultivo que contemple su participacion. En casos extremos,
la exclusion se materializa mediante la pérdida de la nacionalidad. En el otro extremo, la
inclusién formal de los emigrantes en sus comunidades de origen admite grados, de-
pendiendo de los mecanismos que se hayan adoptado (i. e. voto exterior o consejos
consultivos) y las oportunidades reales de participacién que la regulacion especifica de
esos mecanismos conceda a los emigrantes.

Precisamente, la existencia de mecanismos institucionales de representacion supo-
ne un salto cualitativo de la participacion trasnacional de los emigrantes en los Estados
de origen y, por esa razon, algunos autores han llamado la atencidn sobre los retos que

2. Lafleur considera que la «ciudadania politica externa» estd compuesta de tres dimensiones:
la capacidad de los emigrantes de ser consultados por autoridades publicas a través de la creacion de
agencias encargadas de la gestion de asuntos migratorios; la participacién en los asuntos politicos del
Estado de origen a través del voto o actividades més informales como la presién a partidos politicos; y la
representacion de los emigrantes en las cimaras legislativas u 6rganos consultivos (J.-M. LAFLEUR 2013).
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la adopcién de éstos plantea a nivel politico y normativo (Baubock y Faist 2010; Spiro
2006). En el nivel politico, la participacién de los emigrantes podria alterar los equili-
brios internos entre las diferentes fuerzas politicas internas del pais, en otras palabras,
podria tener un impacto significativo en los resultados de las elecciones (Baubock 2007;
Collyer y Vathi 2007; Gamlen 2015; Hutcheson y Arrighi 2015). A nivel normativo,
la institucionalizacién de la representacion de la comunidad emigrante genera dudas
sobre la legitimidad del hecho de que personas que no se encuentran dentro de las
fronteras territoriales del Estado cuenten con mecanismos que garantizan su influencia
en el proceso politico interno.

En este sentido, algunos autores argumentan que los mecanismos de representa-
cién formal de emigrantes son Ginicamente legitimos y ttiles cuando se cumplen al me-
nos dos condiciones. En primer lugar, que los intereses de la comunidad en cuestion
son significativamente diferentes a los intereses del resto de la comunidad politica vy,
en segundo lugar, que sin mecanismos formales de representacion sus intereses esta-
rian excluidos del proceso politico (Baubdck 2006). No obstante, como argumenta
Baubock, el hecho de que exista una agenda politica propia de la comunidad emigran-
te no justifica directamente la existencia de representantes especiales (Baubock 2006:
2433). Para este autor, serfa un error concebir a la comunidad emigrante como un
todo homogéneo cuyos intereses, actitudes y opiniones se estructuran Gnicamente en
torno a su condicién de emigrantes y no en base a su conexién individual con el Estado
de origen (Baubok 2007: 491; Baubock y Faist 2010: 306). Adicionalmente, Baubock
también considera que los intereses especiales de la comunidad no residente se pueden
incorporar en el sistema politico legitimamente por mecanismos distintos a la represen-
tacion legislativa, como los consejos consultivos (Baubock 2006: 2433; Baubock 2015).
En este articulo se argumenta que, aunque es apropiado incluir en esta discusién nor-
mativa las diferencias de intereses entre residentes y no residentes, ésta no puede ser la
Unica variable analizada.

En este sentido, para poder seguir el debate sobre las consecuencias de la represen-
tacion especial de emigrantes en las cdmaras legislativas de los Estados de origen, es ne-
cesario no solo partir de la literatura sobre transnacionalismo politico, sino también de
laliteratura mas amplia sobre representacion politica, especialmente la literatura sobre la
representacién descriptiva de minorias. Por esa razon, en el contexto de este trabajo se
argumenta que es importante sefialar que, cuando se habla sobre la representacion de
los no residentes en el proceso politico del pais de origen, es necesario tener en cuenta
no solo argumentos basados en la diferencia de intereses de una minoria con respecto a
los del resto de la comunidad politica o en quién tendra que acatar las leyes con las que
la comunidad politica se dote a si misma, sino también argumentos basados en la repa-
racién de conductas pasadas. Este argumento que ha estado presente en los debates so-
bre la representacion de minorias (Crisp ez al. 2014; Mansbridge 1999; Schwindt-Bayer
2010) no ha sido suficientemente considerado en la discusién sobre la representacion
de los emigrantes en los Estados de origen. Por ejemplo, seria posible argumentar que
los exiliados politicos se circunscribirian al argumento basado en reparaciones. Inclu-
so, podria argumentarse, como en 2008 hizo el correismo ecuatoriano durante el inicio
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de la Revolucién Ciudadana, que los emigrantes expulsados de sus Estados por crisis
econdmicas severas tendrian derecho a reclamar reparaciones en forma de mecanismos
de participacién politica en sus comunidades de origen, especialmente, si sus proyectos
migratorios contemplan la posibilidad de retorno.

I1.1. Representacion en el dmbito legislativo

El primer mecanismo sobre el que versa este articulo es la representacién de los emi-
grantes en las cimaras legislativas del pais de origen a través de la extension del sufragio.
Existen dos opciones principales al respecto: (1) los emigrantes pueden participar en las
elecciones de sus Estados de origen ejerciendo su derecho al voto (sufragio activo) o (2)
como candidatos y candidatas (sufragio pasivo). Como se desarrollara en detalle en la
parte empirica, la mayoria de Estados de América Latina y el Caribe han extendido el
sufragio activo a sus connacionales no residentes, pero solo unos pocos permiten a sus
emigrantes participar como candidatos en las elecciones internas. Un niimero todavia
menor de Estados cuentan con mecanismos de representacion especial de emigrantes, es
decir, con escafios reservados dentro de sus cdmaras legislativas a nacionales que residen
permanentemente en otros paises y que son elegidos a través de distritos electorales situa-
dos en el exterior. Esta diferencia entre poder votar en las elecciones y poder participar
como candidato es sustancial. Cada uno de estos mecanismos implica una concepcién
diferente de los limites de la comunidad politica del Estado de origen y cada uno plantea
cuestiones diferentes sobre su legitimidad (Baubock 2015; Spiro 2006).

El término «modos de representacién» es la etiqueta que se ha dado a las diferentes
maneras de incorporar los votos emitidos en el exterior a los totales de una determina-
da eleccion (Hutcheson y Arrighi 2015). Los modos de representacion se definen por
cémo se cuentan los votos (si de forma separada a los emitidos en los distritos situados
en el territorio o incorporandose a los totales) y segtin si los votos emitidos en el exte-
rior se destinan a elegir representantes especiales o representantes de distritos situados
dentro del pais (representacion general). La existencia de modos de representacion
especial implica necesariamente que los emigrantes cuentan con derechos pasivos. Por
el contrario, los modos generales de representacion pueden dar lugar a diferentes com-
binaciones de derechos activos y pasivos. Por ejemplo, es posible que se reconozca a la
comunidad de emigrantes el derecho a votar en unas determinadas elecciones y que los
sufragios emitidos en el exterior se sumen a un distrito situado dentro del territorio del
Estado, pero no se reconozca a los connacionales en el exterior la posibilidad de pre-
sentarse como candidatos. Por esa razén, para poder entender cémo los emigrantes son
representados a nivel legislativo, los diferentes modos de representacién deben ser ana-
lizados en conjunto con los derechos electorales pasivos reconocidos a los emigrantes.
Como muestra la parte empirica de este articulo, los Estados de origen tienen tres op-
ciones: (1) pueden optar por no reconocer derechos electorales pasivos a los nacionales
residentes en el exterior; (2) pueden no regular estos derechos, dejando un vacio legal,
o (3) pueden reconocer el derecho de los no residentes a postularse como candidatos,
ya sea a través de representacion especial o de representacién general.
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Aunque a priori pueda parecer que la reserva de asientos a emigrantes en las ca-
maras legislativas funciona como un mecanismo que garantiza su representacién en el
sistema politico de origen, algunos paises lo han utilizado con el propésito contrario:
controlar la influencia que la poblacién emigrante puede tener sobre los asuntos inter-
nos de los Estados de origen (Collyer 2014). Disefiando un sistema de representacion
asimétrico (Spiro 2006) en el que los emigrantes tengan derecho a elegir un ndmero
inferior de representantes de los que les corresponderia proporcionalmente segiin su
peso con respecto a la poblacién total, los Estados consiguen contener su influencia y
asegurarse de que una alta participacién exterior no cambia significativamente el resul-
tado de las elecciones (Collyer 2014: 5).

I1.2. Representacion a través de consejos consultivos

Ademis de participar en las camaras legislativas de los Estados de origen, los re-
sidentes en el exterior pueden estar representados en consejos consultivos que actiian
como interlocutores ante el gobierno (poder ejecutivo) en temas considerados de inte-
rés para la diaspora. La representacion a través de consejos consultivos se encuentra en
dos niveles: en el nivel consular y en el nivel nacional’.

Es comiin que las representaciones de los Estados en el exterior intenten mantener
contacto con la comunidad de emigrantes. Por ejemplo, es una practica extendida orga-
nizar actividades culturales para la celebracién de los dias nacionales o la organizacion
de foros donde se convoca a miembros destacados de la comunidad de emigrantes en el
pais de recepcidn. No obstante, la institucionalizacion de la relacién entre consulados
y comunidad de emigrantes es menos comtn. En el nivel nacional, los Estados pueden
optar por crear consejos consultivos con el objetivo de tener en cuenta la opinién y
los intereses de la comunidad de emigrantes en el desarrollo de las politicas ptiblicas
que les conciernen. Aunque ambas estructuras, las emplazadas a nivel consular y a
nivel nacional, deben ser consideradas como consejos consultivos, tanto en sus obje-
tivos como en su forma de organizarse difieren considerablemente. Por un lado, los
consejos consultivos consulares generalmente tienen como objetivo mejorar el estatus
de los emigrantes en los Estados de recepcion mediante, por ejemplo, el incremento de
la coordinacién entre los consulados y las asociaciones de emigrantes. En otras pala-
bras, su ambito se restringe al 4rea consular de influencia. Por otro lado, los consejos
consultivos a nivel nacional se concentran en politicas mas amplias que afectan a la
comunidad de nacionales en el exterior. En este sentido, los consejos consultivos a nivel
nacional pueden actuar, si cuentan con la configuracién adecuada, como un mecanismo
de representacion de los intereses de los emigrantes y como interlocutor directo con las
autoridades nacionales.

3. En este anilisis no se incluyen consejos consultivos de emigrantes que puedan haber surgido
a nivel regional (subnacional) en paises de corte federal.
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Los consejos consultivos han recibido poca atencién por parte de la literatura. En
sus trabajos sobre las politicas adoptadas por los Estados para mantener el contacto
con la didspora (diaspora engagement policies), Gamlen (2008, 2014) registr6 la exis-
tencia de consejos consultivos para una muestra amplia de paises. Con un enfoque mas
cualitativo, Bermudez ez al. (2014) fueron mds alld del mero registro de la existencia
de consejos consultivos y analizaron ademds para el caso peruano y uruguayo el grado
de politizacién de los consejos. En la linea marcada por el trabajo de Bermidez ez al.
(2014), en este trabajo se defiende que es necesario estudiar no solo la existencia, sino
también la estructura y las competencias de los consejos consultivos de emigrantes.
Para analizar los consejos consultivos, es necesario atender a varios factores:

e Composicion: los consejos consultivos pueden estar integrados inicamente por
emigrantes, pueden ser mixtos (estar compuestos por emigrantes y autoridades
estatales) o pueden estar integrados Ginicamente por miembros del gobierno.

e Seleccién de miembros: directamente por el gobierno o a través de elecciones
entre la comunidad de emigrantes.

e Convocatoria: si la consulta es estructural —los consejos deben ser convocados
regularmente- o ad hoc —cuando la frecuencia de los consejos no estd regulada—.

e Liderazgo: quién ostenta la presidencia de los consejos, si el gobierno o un repre-
sentante de los emigrantes.

e Competencias: la capacidad de los consejos para proponer politicas y para elevar
preguntas y recomendaciones al gobierno en los asuntos que conciernen a la
comunidad de emigrantes.

III. DATOS

Este articulo utiliza datos originales, recopilados por el proyecto «Polities beyond
Borders. The New Dynamics of Emigrant Politics and Policies in Latin America»*. Este
proyecto incluye informacion sobre las politicas publicas dirigidas a emigrantes disefia-
das por 22 paises de América Latina y el Caribe. La muestra incluye todos los paises de
América del Sur, todos los paises de América Central, una seleccién de paises caribefios
(seleccionados seglin su tamanio de poblacién y perfil migratorio) y México. Dicha base
de datos recoge informacién sobre doce dimensiones de politicas dirigidas a emigrantes,
entre las que se encuentran indicadores sobre los derechos electorales (activos y pasivos)
reconocidos a los emigrantes y sobre la representacion institucional a través de consejos
consultivos. La informacién incluida en la base de datos se ha recopilado consultando
fuentes primarias (textos legales, en especial, textos constitucionales, leyes migratorias y
leyes electorales). Adicionalmente, cuando ha sido necesario, se han consultado fuentes
secundarias y se ha preguntado a expertos. La recopilacién de datos se realizé por un
equipo de cinco investigadores e investigadoras durante 2014 y 2015. No obstante, los
datos analizados en el articulo muestran la adopcién de estas politicas hasta abril de 2017

4. Véase: https://www.giga-hamburg.de/en/project/emigrant-policies.
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(después de ser validados y actualizados en base a otras fuentes de informacién —Euro-
pean Union Democracy Observatory on Citizenship o el Instituto Nacional Electoral de
México-). Ademas, los datos se refieren a la adopcion de las politicas y no a su implemen-
tacion. Esta cuestion es, sobre todo, relevante en el caso de los indicadores sobre derechos
electorales, ya que en ocasiones los paises aprueban extender el derecho a voto a su co-
munidad de emigrantes, pero no llegan a regularlo (es decir, a aprobar toda la legislacion
secundaria necesaria para ponerlo en practica) ni implementarlo’.

IV. ANALISIS
IV.1. Participacion en el dmbito legislativo

La Tabla 1 muestra los paises que reconocen derechos electorales pasivos y activos
a los nacionales que no residen permanentemente dentro de su territorio (inicamente
para elecciones legislativas, no se incluyen elecciones presidenciales o referéndums) y
los paises que cuentan con consejos consultivos para la comunidad emigrante. Cen-
trandonos primero en los derechos electorales, observamos que la mayoria de paises
no reconocen los denominados derechos electorales pasivos a sus emigrantes —aunque
algunos de ellos si reconocen derechos electorales activos—. En este grupo se encuen-
tran Argentina, Belice, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Cuba, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Panama, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.

En segundo lugar, encontramos dos pafses que no han regulado los derechos elec-
torales pasivos de los emigrantes para alguna de sus cimaras legislativas. Este es el caso
de México y Paraguay; ambos Estados han modificado la legislacion para permitir a los
emigrantes votar en las elecciones a sus camaras altas, pero no han regulado especifica-
mente el derecho de los no residentes a participar como candidatos. Esta circunstancia
puede ser interpretada de dos formas diferentes: los paises no han regulado deliberada-
mente el derecho a voto pasivo de los residentes en el exterior, entendiendo que no se
deberia hacer ninguna distincién por razén de residencia, o bien el legislador no tuvo
en cuenta a los residentes en el exterior al elaborar este aspecto del régimen electoral.
En el caso de que la interpretacién de la falta de regulacién del derecho pasivo de
emigrantes permitiera a los no residentes participar como candidatos en las elecciones
a los senados de Paraguay y México, el modo de representacion seria general, dada la
inexistencia de una circunscripcién exterior.

El tercer grupo de paises es el formado por los que permiten a sus emigrantes
ser candidatos a ocupar un asiento en alguna de sus cdmaras legislativas. Este grupo
estd formado por tres paises andinos, Colombia, Ecuador y Perd, y por Republica Do-
minicana. En los casos de Colombia, Ecuador y Reptiblica Dominicana, existen dis-
tritos electorales fuera de las fronteras de los territorios de los Estados de origen, es
decir, cuentan con un modo de representacién especial. En Perd, por el contrario, los

5. Ladescripcion detallada de la metodologia puede consultarse en https://www.giga-hamburg.
de/en/publication/emigrant-policies-in-latin-america-and-the-caribbean.
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candidatos emigrantes pueden participar a través del distrito de Lima, es decir, a través
de representacion general.

TABLA 1
DERECHOS ELECTORALES Y CONSEJOS CONSULTIVOS DE EMIGRANTES EN ALC

DERECHOS ELECTORALES DERECHOS ELECTORALES CONSEJOS CONSULTIVOS
_ ACTIVOS PASIVOS
CAMARA CAMARA CAMARA ALTA CAMARA NACIONAL | CONSULAR
ALTA BAJA BAJA

Argentina St Si No No No No
Belice No No No No No No
Bolivia No No No No No No
Brasil No No No No Si St
Chile No No No No No No
Colombia Si Si General Especial No No
Costa Rica - No - No No No
Cuba - No - No No No
Ecuador - Si - Especial No No
El Salvador - No - No No No
Guatemala - No - No St No
Honduras - No - No No No
Jamaica No No No No St No
México Si No No regulado No Si No
Nicaragua - No - No No No
Panama - No - No No No
Paraguay St No No regulado No No No
Pera - St - General No St
R. Dominicana St St General* Especial St St
Trinidad y

Tobago No No No No No No
Uruguay No No No No St St
Venezuela - No - No No No

En los paises con un poder legislativo unicameral, las casillas correspondientes a la cdmara alta se muestran
con un «-». La tabla, ademds, muestra tinicamente los derechos electorales (activos y pasivos) para elecciones
legislativas, no presidenciales. *Solo para la primera generacién de migrantes.

Fuente: Elaboracién propia a partir del Emigrant Policies Index (EMIX).
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Colombia fue el primer pais de América Latina y el Caribe en aprobar la extension
del derecho pasivo de voto a sus emigrantes. Desde la aprobacién de la Constitucién
de 1991, los emigrantes pueden ser candidatos al Senado colombiano por la circuns-
cripcién tGnica (modo de representacién general) y a la Cdmara de Representantes a
través de una circunscripcioén especial (Constitucion Politica de Colombia, art. 171).
La implementacion de la circunscripcion especial, no obstante, ha estado marcada por
la falta de una regulacién clara (Gonzalez 2010). Ademis, si bien la idea inicial consis-
tia en contar con un Gnico representante de la comunidad en el exterior, en 2013 un
cambio impulsado por el Representante de la comunidad de emigrantes en la Camara
de Representantes de ese momento aumenté el ntimero de curules reservados a dos.
Recientemente, el Congreso de la Reptblica, por medio de un acto legislativo, ha vuelto
nuevamente a reducir el ndmero de curules de la circunscripcién internacional a uno®.
Ecuador es otro de los paises que reconoce desde 2008 el derecho al sufragio pasivo
y activo de los emigrantes, en concreto, en las elecciones presidenciales y legislativas
(Constitucién de la Reptblica de Ecuador, art. 64). Para las elecciones a la Asamblea
Nacional ecuatoriana, los votos de los residentes en el exterior se cuentan de forma
separada a los emitidos por los residentes en territorio ecuatoriano y se incorporan a
una de las tres circunscripciones exteriores (Estados Unidos y Canadd; Europa, Asia y
Oceania, y América Latina y el Caribe) (Asamblea Nacional, 2009). Los ecuatorianos
y ecuatorianas en el exterior eligen en total a seis asambleistas. En 2010, la Reptblica
Dominicana introdujo también la representacién especial de emigrantes en la Camara
Baja. Los dominicanos en el exterior eligen desde 2010 a siete representantes de la Ca-
mara de Diputados. Al igual que en Ecuador, existen tres circunscripciones en el exte-
rior demarcadas segtin el volumen y densidad de poblacion: Estados Unidos y Canada,
América Latina y el Caribe y Europa (Congreso Nacional 2011)’.

IV.2. Participacion en consejos consultivos

De la Tabla 1 se desprende que solo 7 paises de los 22 incluidos en la muestra
cuentan con consejos consultivos de emigrantes (a nivel nacional, Brasil, El Salvador,
Guatemala, Jamaica, México y Reptblica Dominicana; y a nivel consular, Pert, Brasil,
Reptblica Dominicana y Uruguay)®. El disefio de esos consejos consultivos difiere con-

6. Acto Legislativo 2 de 2015, por medio del cual se adopta una reforma de equilibrio de poderes
y reajuste institucional y se dictan otras disposiciones, art. 6.

7. Si bien Pert fue uno de los primeros paises en permitir el voto de los emigrantes (desde la
Constitucién de 1979), estos no cuentan con una circunscripcion en el exterior. Actualmente existe un
proyecto de ley en Pert para incorporar la representacién especial de emigrantes en el Congreso de la
Republica. Hasta el momento de escribir este articulo, los votos de los emigrantes se incorporan a los
totales del distrito de Lima (CONGRESO CONSTITUYENTE DEMOCRATICO 1997).

8. Colombia no cuenta con un consejo consultivo, no obstante, si ha previsto una figura similar.
Con la Ley Numero 1465 por la que se creaba el Sistema Nacional de Migraciones, Colombia disefid
un Sistema compuesto por instituciones, sociedad civil y las asociaciones de migrantes. En la ley se
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siderablemente, tanto en su composicion, como en sus competencias, como muestra la
Tabla 11°. Una de las caracteristicas que todos tienen en comtn es que la consulta es es-
tructural, es decir, su regulacién establece cudndo deben ser convocados. No obstante,
la periodicidad de las reuniones si varia. Por ejemplo, los consejos consultivos a nivel
consular de Perti y Uruguay deben ser convocados una vez cada mes, mientras que los
consejos consultivos de Jamaica y México dos veces por afio y los consejos consultivos
de Repuiblica Dominicana (en el nivel nacional) o Guatemala deben ser convocados una
vez al afio. Algunos consejos, como el de El Salvador y México, pueden ser convocados
ademas ad hoc, siempre que sus responsables lo consideren.

Si se atiende a la composicién de los consejos consultivos y a los procesos por los
que sus componentes son elegidos, es posible encontrar diferencias significativas. En este
sentido, existen dos tipos de consejos consultivos: los que cuentan con miembros que
representan al gobierno y miembros que representan a la comunidad de emigrantes (El
Salvador, Guatemala y el consejo consultivo a nivel nacional de Reptiblica Dominicana)
y los que estan formados tinicamente por emigrantes (Brasil, Jamaica, México, Pert y los
consejos consultivos a nivel consular de Republica Dominicana y Uruguay). La eleccién
de los representantes de la comunidad de emigrantes en los consejos consultivos también
es una fuente de variacién significativa. En los consejos consultivos consulares, se observa
que, para elegir a los miembros, casi todos los paises celebran elecciones entre la comuni-
dad de emigrantes registrada en la circunscripcién consular correspondiente. En el caso
de Repiblica Dominicana, por el contrario, son los representantes del gobierno los que
eligen a los Consejos Consultivos de la Presidencia de los Dominicanos en el Exterior. Los
consejos consulares brasilenos (Conselhos de Cidadania e de Cidadios), ademas, diferen-
cian segtin el tamafo de la comunidad de emigrantes. Mientras que en las comunidades
consideradas numerosas por el gobierno se convocan elecciones, en las comunidades pe-
quenas, los miembros son voluntarios elegidos por consenso.

A nivel nacional, los consejos consultivos se diferencian en el nimero de represen-
tantes migrantes elegidos y el proceso de eleccion. En cuanto al primer factor, es posible

menciona la Mesa Nacional de la Sociedad Civil para las Migraciones, una mesa disefada para actuar
como correa de transmision de las necesidades de los migrantes al gobierno e integrada a través de un
miembro en la Comision Intersectorial de Migraciones, miembro del Sistema Nacional de Migraciones.
La mesa no ha llegado a ser convocada por el Gobierno colombiano y actualmente se encuentra en
proceso de modificacién. Ecuador cre6 en 2014 los «Consejos Nacionales de Igualdad», cuyo objetivo
es la promocion de la igualdad de ciertos grupos de ciudadanos, entre los que se encuentran los emi-
grantes. La ley prevé que los consejos tendran, entre otras, funciones consultivas, sus miembros seran
elegidos cada cuatro afios por el Consejo de Participaciéon Ciudadana y Control Social. No obstante,
los consejos todavia no han sido puestos en marcha por parte del gobierno Ecuatoriano y su regulacién
especifica no estd completa, por lo que se ha decidido no incluirlos en el anilisis.

9. Las variables utilizadas para describir los consejos consultivos estan basados en los indicadores
desarrollados por el Migrant Integration Policy Index (MIPEX) para medir la fuerza de la participacion
institucional en los Estados de recepcién de inmigrantes a través de consejos consultivos. No obstante,
los indicadores se han modificado para adaptarlos a las caracteristicas de los consejos consultivos de
emigrantes. Ademas, se utiliza una escala diferente a la utilizada por MIPEX.
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encontrar desde consejos muy numerosos, como el Consejo Consultivo de los Mexica-
nos en el Exterior, compuesto por 125 miembros, a consejos en los que la presencia de
representantes migrantes se reduce a un miembro, como es el caso del Consejo Asesor
CONAMIGUA de Guatemala'. En los procesos de eleccion también se encuentran dife-
rencias. Algunos paises, como México, organizan elecciones en los distritos consulares
para elegir a los representantes. Jamaica, por el contrario, elige a los ocho miembros
del Diaspora Advisory Board en una circunscripcion tnica, sin realizar distinciones por
demarcaciones consulares. Los paises que cuentan con consejos a nivel consular, Brasil
y Reptblica Dominicana, eligen a los miembros de los consejos nacionales entre los
representantes ya elegidos a nivel consular. En otras palabras, cuentan con un sistema
multinivel de consulta, donde primero se elige a los representantes de los distritos con-
sulares y, luego, en base a esas elecciones, a los representantes nacionales.

Por otro lado, inicamente en el caso brasilefio la presidencia del consejo consul-
tivo estd ostentada por un representante de los emigrantes. En el resto de consejos, la
presidencia recae en un alto cargo del gobierno del Estado de origen, por ejemplo, el
CONAMIGUA de Guatemala estd presidido por el ministro de Relaciones Exteriores.

Por tltimo, en cuanto a las competencias otorgadas a los consejos consultivos se
observa que, en general, estas son limitadas. Solo el consejo consultivo mexicano tiene
el derecho a plantear cuestiones al gobierno y recibir una respuesta en un plazo deter-
minado y los Ginicos consejos con la capacidad de iniciativa para elaborar informes y
recomendaciones al gobierno son los de Brasil y Jamaica.

IV.3. Sistemas de representacion politica de emigrantes

Como se ha mostrado en la seccién anterior, los Estados de ALC han desarrollado
dos tipos de mecanismos para integrar a su didspora en su sistema politico. Por un lado,
mecanismos de representacion en el dmbito legislativo a través del reconocimiento de
derechos electorales (activos y pasivos) y, por otro lado, consejos consultivos sobre
asuntos migratorios. No obstante, estos mecanismos no tienen por qué operar de forma
independiente. De hecho, pueden ser analizados como dos componentes de un tnico
sistema de representacion de emigrantes. En otras palabras, ambos mecanismos de-
ben entenderse como complementarios y no excluyentes. Es posible que, para algunos
asuntos, como los relacionados con servicios consulares, la representacién a través de
consejos consultivos sea 4 priori mas eficiente, dado que son asuntos que generalmente
no son regulados por el Poder Legislativo. Por el contrario, en otros asuntos en los que
el Legislativo juega un papel central, como aquellos que tienen que ver con politicas de
ciudadania o derechos electorales, los emigrantes pueden obtener beneficios si estan
presentes en las camaras legislativas.

10.  El consejo de Guatemala actia como un consejo consultivo de un 6rgano interadministrativo
de asuntos migratorios.
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La Tabla 11 muestra la clasificacién de los paises segiin los mecanismos de repre-
sentacién de emigrantes que han adoptado. Como se muestra en la tabla, existen cinco
tipos: paises que no cuentan con ningiin mecanismo de representacion (Belice, Bolivia,
Chile, Costa Rica, Cuba, Honduras, Nicaragua, Panam4, Trinidad y Tobago y Vene-
zuela), Estados que tinicamente incorporan a sus emigrantes en el ambito legislativo a
través de modos de representacion general'! (Argentina y Paraguay), paises que incor-
poran a los emigrantes en el ambito legislativo a través modos de representacion espe-
cial (Colombia y Ecuador), paises que los incorporan tinicamente a través de consejos
consultivos (Brasil, El Salvador, Jamaica, México y Uruguay) y un tdltimo grupo de
paises que cuentan con un sistema de representacion integral compuesto por los dos
tipos de mecanismos (Pert, aunque solo cuenta con consejos consultivos a nivel consu-
lar, y Reptiblica Dominicana). México y Paraguay, como se ha mostrado anteriormente,
no han regulado los derechos pasivos de sus emigrantes y, por tanto, seria posible que
sus legislaciones se interpretaran de forma que permitieran participar a los emigrantes
como candidatos a la Camara Alta.

TABLA 111
SISTEMAS DE REPRESENTACION DE EMIGRANTES EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

SISTEMA SISTEMA
BASADO EN BASADO EN SISTEMA INTEGRAL
SISTEMA
Sy REPRESENTACION REPRESENTACION Ry ——— (REPRESENTACION
T ey EN EL AMBITO EN EL AMBITO R ———— EN CONSEJOS
REPRESENTACION LEGISLATIVO LEGISLATIVO EN CONSEJOS CONSULTIVOS
(MODO DE (MODO DE N Y AMBITO
REPRESENTACION REPRESENTACION LEGISLATIVO)
GENERAL) ESPECIAL)
Belice Argentina Colombia Brasil Pera**
Bolivia Paraguay™ Ecuador El Salvador Republica Domi-
Chile Jamaica nicana
Costa Rica México*
Cuba Uruguay
Honduras
Nicaragua
Panama
Trinidad y Tobago
Venezuela

*Derechos pasivos de emigrantes no regulados. **Representacién general por el distrito de Lima (el autor
no tiene conocimiento de que algin migrante se haya presentado por esta circunscripcién en alguna de las
elecciones peruanas celebradas hasta la fecha).

Fuente: Elaboracién propia a partir del Emigrant Policies Index (EMIX).

11. En estos casos, la comunidad de emigrantes puede votar (sufragio activo) en las elecciones
de su Estado de origen y sus votos son incorporados a distritos situados dentro del territorio del pais de
origen.
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V. CONCLUSIONES

En este articulo se han descrito los canales institucionales de representacién que es-
tan al alcance de los emigrantes de los Estados de América Latina y el Caribe. El prime-
ro de los mecanismos analizados es el legislativo, es decir, la incorporacién de miembros
dela comunidad de emigrantes a las cAmaras legislativas del Estado de origen a través de
diversos modos de representacion (especial o general). El segundo es la representacion
a través de consejos consultivos de emigrantes. El analisis empirico muestra que existe
una gran variacion entre los diferentes paises de ALC en cuanto a los mecanismos que
han disefiado. Por ejemplo, la mayoria de los Estados analizados no permiten a sus
emigrantes participar en las elecciones legislativas, mientras que tres paises permiten a
sus connacionales en el exterior acceder a sus camaras legislativas (Ecuador, Colombia,
Perti y Republica Dominicana) a través de modos de representacion especial. Por otro
lado, Gnicamente 7 paises de los 22 estudiados han creado consejos consultivos para
emigrantes.

Este articulo ha puesto en evidencia la necesidad de estudiar en profundidad los
mecanismos de representacion. Por ejemplo, a la hora de hablar de representacién en
el dmbito legislativo, es necesario tener en cuenta los diferentes modos de representa-
cién, el disefio de las circunscripciones exteriores y, algo que la literatura anterior no
ha discutido actualmente, la falta de regulacién del sufragio pasivo de residentes en
el exterior en algunos paises. Adicionalmente, este trabajo muestra que es necesario
atender no solo a la existencia de consejos consultivos de emigrantes, sino también a
los diferentes grados de independencia e institucionalizacion de dichos consejos. Como
hemos visto, por ejemplo, aunque tanto Brasil como Guatemala cuentan con consejos
consultivos, difieren en cuanto a su disefio, representatividad y atribuciones.

El analisis conjunto de los dos mecanismos revela la existencia de cinco sistemas
de representacion. En el primer sistema, los intereses y demandas de los emigrantes
no encuentran ninguna via formal de representacién, es decir, el pais no cuenta con
consejos consultivos, ni reconoce el derecho a sufragio pasivo o activo a su comuni-
dad de emigrantes, bien explicitamente o por falta de regulacién. El segundo sistema
de representacion estd formado por paises que han extendido el sufragio activo a sus
emigrantes (a través de modos de representacion general). El tercer sistema de repre-
sentacién lo forman los paises que incorporan de forma plena en el 4mbito legislativo
a sus emigrantes, garantizando el derecho a sufragio activo y pasivo para al menos una
de sus camaras. El cuarto sistema est4 formado por los paises que incluyen a sus emi-
grantes a través de consejos consultivos, pero no en el ambito legislativo. Finalmente,
encontramos un sistema de representacion integral, donde la comunidad de emigrantes
puede participar a través de consejos consultivos y a través de representacion especial
en el dmbito legislativo. La constatacion de la existencia de diversos sistemas de repre-
sentacién hace necesario preguntarse cuales son los determinantes que han conducido
a cada pais a adoptar una determinada estrategia. Responder a esta cuestion requiere de
estudios de caso que analicen en profundidad el efecto de una amalgama de variables,
que incluyen determinantes institucionales (por ejemplo, la calidad de la democracia o
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la distribucién de poderes entre el Ejecutivo y el Legislativo), politicas (como las carac-
teristicas del sistema de partidos) o econémicas (i. e. la dependencia de los paises de las
remesas enviadas por sus migrantes).

Aunque el enfoque de este trabajo es empirico, el analisis de la representacion de
los emigrantes en los paises de ALC plantea también cuestiones normativas relacionadas
con la dinamica exclusién-inclusion de los residentes en el exterior en la comunidad po-
litica de origen. Desde el transnacionalismo politico se han estudiado los mecanismos
por los que los emigrantes pueden participar activamente en el Estado de origen, por
ejemplo, a través de grupos de interés o financiando movimientos politicos. Algunos
autores argumentan, no obstante, en contra de la incorporacién de emigrantes en las
instituciones de representacién de la comunidad politica de origen porque esta pone
en cuestion los limites de la propia comunidad politica y reta el principio liberal de
equidad de tratamiento. Por ejemplo, porque este tipo de mecanismos permite a los
emigrantes, al menos hasta cierto punto, elevar su opinién no solo sobre cuestiones que
les conciernen directamente, sino también sobre temas que no les afectan. En este ar-
ticulo, no obstante, se muestra que, para poder entender las consecuencias normativas
de la representacion de emigrantes en las cimaras legislativas, concretamente a través
de representacion especial, es necesario tener en cuenta en el debate la literatura sobre
representacion politica de minorias. Esta literatura discute la posibilidad de justificar la
reserva de escafios para minorias en las cimaras legislativas, sobre todo, como repara-
cién de agravios previos. Este argumento, que se ha utilizado en mdltiples ocasiones en
el caso de comunidades indigenas, podria ser también utilizado en el caso de las comu-
nidades de emigrantes. Por lo tanto, analizar las razones detras del establecimiento de
la representacion especial en Ecuador, Colombia y Reptblica Dominicana es uno de los
pasos necesarios a tomar en esta linea de investigacion.

Para tener una imagen completa de la representacion politica de emigrantes en los
Estados de origen es necesario estudiar también la conexién entre la representacion
formal, es decir, los mecanismos que garantizan la representacion; la representacién
descriptiva, la presencia de los miembros del colectivo emigrante en las instituciones
de representacion; y la representacion sustantiva, el contenido de la propia represen-
tacion (Pitkin 1967). Existen importantes preguntas en este sentido, por ejemplo, si la
presencia de miembros de emigrantes en las cimaras legislativas de Ecuador, Colombia
y Reptiblica Dominicana se traduce en la representacién efectiva de los intereses de la
comunidad de emigrantes o si la representacion a través de mecanismos legislativos y
a través de consejos consultivos son complementarias o, en la practica, uno de estos
mecanismos puede ser prescindible.
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