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Participacion politica de los migrantes.
Reflexiones sobre la extension de la ciudadania en Argentina

Migrants’ Political Participation.
Reflections on Expanding Citizenship in Argentina

RESUMEN

La participacion politica, tanto de los extranjeros
que residen en Argentina como de los argenti-
nos que residen en el exterior, constituye el tema
a desarrollar en el articulo. Ambos colectivos
comparten limitaciones a través de leyes que los
discriminan de forma total o parcial en relacién
con los derechos electorales. Para su identifica-
cioén, se realiza un estudio empirico con énfasis
en el marco legal que permite constatar si se
considera o no al migrante como un actor politi-
co, habilitado a participar activamente en la vida
publica y formar parte de la voluntad comun
como sujeto activo. Se desprenden importantes
hallazgos que muestran un heterogéneo escena-
rio del marco legislativo que habilita el voto en

elecciones nacionales, provinciales y municipa-

Vanina Modolo*
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ABSTRACT

Political participation for both, foreigners living
in Argentina as well as nationals living abroad,
is the topic of this paper. Through legislation,
both groups have limited, in whole or in part,
voting rights. An empirical study is carried out
in order to identify that discrimination. The
study of the legal framework allows us to verify
whether or not migrants are considered poli-
tical actors, empowered to participate actively
in public life, and become part of the common
will. This review reveals that there is a hetero-
geneous landscape of the legislative framework
that enables the vote in national, provincial and
local elections. It is argued that restricting citi-
zenship to nationality or residence is a simple

and unrealistic approach to contemporary hu-
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les (segun el caso). Se sostiene que circunscribir  man mobility. An open, inclusive and flexible
la ciudadania a la nacionalidad o la residencia  citizenship is more consistent with a true demo-
constituye un abordaje simple y poco coherente  cratic order.

en relacion con los procesos de movilidad hu-

mana contemporaneos. Una ciudadania abierta,

inclusiva y flexible resulta mas afin con un ver-

dadero orden democratico.

Palabras clave: ciudadania; migrantes; partici- Keywords: citizenship; migrants; political ri-
pacion politica; voto; elecciones. ghts; vote; elections.

Introduccion

La participacion politica, tanto de los extranjeros que residen en Argentina como de los
argentinos que residen en el exterior, constituye el tema del presente articulo. Para ello se
realizé un estudio empirico, el cual permite constatar si se considera o no al migrante como
un actor politico, habilitado a participar en la vida publica y formar parte de la voluntad
comun como sujeto activo.

Los actuales procesos migratorios interpelan a los Estados y plantean desafios sobre la
ciudadania asociada a la nacionalidad para los extranjeros y la residencia para los nacionales.
Si bien ambos colectivos poseen caracteristicas propias e intereses diferentes, comparten
limitaciones derivadas de los marcos normativos que los discriminan de forma total o par-
cial en el ejercicio de la participacion politica.

Dado lo complejo de la tematica a tratar, este trabajo se limita a realizar aportes a partir
del analisis juridico. En este marco, y en relacion con la conceptualizacion sobre la mo-
dalidad de la incorporacion politica, seguiremos aquella literatura que pone el foco de la
explicacion y propone explorar las posibilidades o limitaciones legales que permiten que
los extranjeros y emigrados accedan con mayor facilidad a las instancias de poder o se man-
tengan marginados (Bloemraad, 2006; Martinello, 1994; Soysal, 1994). Del amplio abanico
de los derechos politicos —que van desde el derecho al voto, derecho a ser electo, derecho a
asociarse, derecho a reunirse con fines politicos, derecho a acceder a cargos publicos, entre
otros— en el presente articulo nos dedicaremos en particular al analisis del reconocimiento
de los derechos electorales. Es decir, la participacion politica a través del ejercicio del dere-
cho al sufragio tanto de los inmigrantes que residen en la Argentina como de los emigrantes
que viven fuera de ella.

Las leyes configuran un relevante objeto de analisis para aprehender la dimension ju-
ridica de lo social (Novick, 2008). En este sentido, se les otorga un papel central ya que,
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siguiendo a Sassen (2003: 105), las leyes son clave en el proceso de “expansion inclusiva’,
el reconocimiento de derechos y su ampliacidn, o —por el contrario— en cercenar garan-
tias bésicas. Asimismo, De Lucas (2002: 31) afirma la importante “funcién comunicativa”
que posee una ley. Es decir, el mensaje que se quiere dar tanto a los destinatarios, en este
caso a los extranjeros y emigrados asi como a los nacionales residentes. La ley expresa y
muestra la representacion, el lugar que se les da en la sociedad y el rol que se les asigna
a las personas.

En los ultimos afos, surge el interés de considerar el ejercicio de los derechos politi-
cos en diferentes niveles de organizacion, tanto por encima como por debajo del tradi-
cional modelo centrado en el Estado (Cook-Martin, 2012). En este sentido, Argentina
representa un caso complejo en tanto que a partir de su caracter federal se debe tomar
en cuenta lo dispuesto tanto por el Estado nacional como por sus jurisdicciones territo-
riales menores. Asi, la inclusion del estudio de provincias argentinas' y la ciudad capital
resulta pertinente debido a que las competencias electorales les han sido delegadas. Es
decir que dentro del territorio argentino coexisten 25 sistemas (uno nacional sumado a
las 23 provincias y la capital del Estado) con sus particularidades especificas, donde cada
nivel politico-territorial posee independencia para regular el ejercicio de los derechos
electorales en su jurisdiccion.

La metodologia utilizada en el presente articulo se caracteriza por el uso combinado y
complementario de herramientas de andlisis cuantitativas y cualitativas. El principal insumo
proviene del analisis del contenido de fuentes cualitativas normativas. Se examina la legisla-
cién nacional y provincial, lo que posibilita identificar los derechos electorales reconocidos
a los extranjeros y emigrados argentinos.?

Con el fin de describir el contexto general sociodemografico, se utilizan fuentes secun-
darias cuantitativas y cualitativas poblacionales. Para ello, se sistematizan datos secundarios
cuantitativos provenientes del ultimo Censo Nacional de Poblacién y Vivienda (2010), los
cuales son utilizados para establecer caracteristicas basicas del perfil de la poblacion extranjera.
Asimismo, dicha informacién se complementa con la bibliografia publicada sobre el tema.

A partir de fuentes secundarias cuantitativas electorales se brindan los datos disponibles
sobre la inscripcion y el efectivo ejercicio del derecho al voto. Las estadisticas de la Cadmara
Nacional Electoral, Junta Electoral de la Provincia de Buenos Aires, Tribunal Electoral de la
Provincia de Santa Fe y el Tribunal Superior de Justicia de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires, son consultadas a este propdsito.

! El territorio de la Republica Argentina se encuentra dividido en el Distrito Federal (Ciudad Auténoma de Buenos
Aires) y23 Provincias (Buenos Aires, Catamarca, Chaco, Chubut, Cérdoba, Corrientes, Entre Rios, Formosa, Jujuy, La
Pampa, La Rioja, Mendoza, Misiones, Neuquén, Rio Negro, Salta, San Juan, San Luis, Santa Cruz, Santa Fe, Santiago
del Estero, Tierra del Fuego - Antartida e Islas del Atlantico Sur y Tucumadn).

2 Toda la informacién normativa de la Republica Argentina ha sido consultada en <www.infoleg.gov.ar>.
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El articulo se divide en cuatro apartados. En el primero se desarrollan algunas preci-
siones terminoldgicas y se precisan referencias de los debates sobre el tema. Con el fin de
contextualizar y dimensionar la importancia relativa del marco electoral se ofrecen datos
bésicos cuantitativos sobre el fendmeno inmigratorio/emigratorio argentino. Luego, se
lleva a cabo una aproximacion al abordaje de los derechos politicos de los extranjeros en la
Argentina y del voto de los argentinos en el exterior. De este modo, se analizan los diversos
instrumentos juridicos que regulan la materia electoral, lo cual permite dar cuenta de la
desigualdad existente que impone la legislacion argentina en el ejercicio del voto entre na-
cionales y extranjeros y de los emigrados. En el apartado final se condensan las principales
conclusiones y reflexiones que se desprenden de la investigacion desarrollada, al tiempo que
se presentan nuevos interrogantes para futuros estudios complementarios.

Ciudadania abierta y flexible

La participacion politica asume diversas formas —desde la competencia en la arena electoral,
la inscripcidn e intervencion en las varias actividades de los partidos politicos, la presencia
en los medios de comunicacion, la organizacién de movilizaciones— cada una de las cuales
tiende a influir en la formacion de las decisiones colectivas. Si bien el sufragio constituye un
elemento esencial en las democracias en tanto que les otorga legalidad y legitimidad, limitar
la participacion politica al voto constituye una concepcion errénea y restrictiva de la misma.

Un ejemplo esclarecedor en este sentido es el analisis realizado por Hilda Sabato (1992)
en el que presenta vias alternativas de participacion en la vida politica mas efectivas que el
voto. Entre ellas, la prensa escrita, la actividad asociativa y la movilizacion constituyeron
instancias de mediacion entre la sociedad civil y el poder politico que jugaron un papel re-
levante en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (caBa) del siglo XIX, en un contexto de
sufragio restringido y con gran presencia inmigratoria.

El heterogéneo conjunto de actividades que asume la participacion politica se encuen-
tra articulado por los llamados derechos politicos. Si bien se reconoce la amplitud de los
mismos, el presente articulo —tal como se menciond- se ocupa del ejercicio de los derechos
electorales tomado en el doble aspecto del voto de los extranjeros en la Argentina y del voto
de los argentinos en el exterior. En la actualidad, los estudios comparativos sobre legislacion
migratoria evidencian importantes diferencias entre un pais y otro, vinculadas con las ca-
racteristicas de su construccion nacional, sus culturas politicas y sus tradiciones juridicas,
a la vez que son el resultado de procesos politicos e histdricos concretos (Favell, 2000). Se
pueden identificar dos mecanismos mediante los cuales el Estado crea la categoria social de
migrante: uno estructural (define quién es nacional y quién extranjero) y otro coyuntural
(define los derechos que les otorga o restringe) (Aramburu, 2000:13). Si bien los términos
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de ciudadano y nacional’® se suelen utilizar como sinénimos, el primer concepto posee un
significado mas restringido y hace referencia a la persona titular de determinadas condi-
ciones que la habilita para ejercer, entre otros, los derechos electorales. La nacionalidad es
generalmente una condicién necesaria para poder votar, aunque tampoco es suficiente. La
edad, el género, la profesion, la residencia, entre otros, han sido histéricamente requisitos
a cumplimentar. Se puede hacer referencia al Articulo 23 de la Convencién Americana de
Derechos Humanos (conocida también como el Pacto de San José de Costa Rica), la cual
permite reglamentar el ejercicio de los derechos politicos por “razones de edad, nacionalidad,
residencia, idioma, instruccion, capacidad civil o mental, o condena, por juez competente,
en proceso penal” (OEA, 1969).

El marco legal permite constatar a quién se considera como un actor politico que forma
parte de la voluntad comtn y participe activo en la vida publica. En los tltimos afos se ha
concitado la atencion y abierto el debate sobre la ciudadania asociada a la nacionalidad para
los extranjeros y la residencia para los nacionales en el actual escenario de movimientos
globales heterogéneos. Siguiendo a Penchaszadeh:

Dos procesos, entonces, deben ser contemplados para analizar como las migraciones interna-
cionales conmueven y ponen en cuestion las politicas de pertenencia “acreditadas” por los Esta-
dos-Nacion: por un lado, territorializacién de la residencia, politicas internas de la “pertenencia”
(“aqui vivo, aqui voto”) y, por otro, desterritorializacion de la ciudadania, politicas externas de la

pertenencia (“aqui vivo, alla voto”) (Penchaszadeh, 2012: 42).

En el mismo sentido, Fox (2006) sugiere pensar como binacionales los espacios instau-
rados por las relaciones sociales que mantienen los inmigrantes, dado que su participacién
politica puede estar orientada tanto hacia el pais de origen como hacia aquel en el que resi-
den. Este enfoque recupera la condicion dinamica de la experiencia migratoria al reconocer
la diversidad de expresiones politicas de los migrantes frente a mas de un Estado nacional:
no solo en el pais en que se encuentran radicados sino también en relacion con el pais de
origen. En este sentido, propicia una superacién del enfoque dicotémico que considera a
los migrantes simplemente como individuos que abandonan un pais y llegan a otro, ala vez
que incorporamos a nuestro analisis la nocién contemporanea de transnacionalismo apli-
cada a la emigraciéon/inmigracion (Modolo y Vaccotti, 2012). Asi, la migraciéon comienza
a ser pensada como un proceso transnacional, que involucra relaciones multivinculadas

3 Se puede obtener la nacionalidad de distintas formas. Los dos principios legales internacionalmente reconocidos
para acreditarla son el ius sanguinis (derecho de sangre) y el ius soli (derecho de suelo). En algunos paises, coexisten
los dos principios. Finalmente, también se puede adquirir la nacionalidad por medio de procesos de naturalizacion.
Sibien hay distintas formas de lograrla, la naturalizacion generalmente se concede alos inmigrantes después de cierto
periodo de residencia legal.
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(multistranded) entre los migrantes y las sociedades de origen y destino (Vono, 2006; Levitt
y Nyberg-Serensen, 2004).

Escenario migratorio de la Argentina

La descripcion del escenario migratorio argentino permite mostrar la importancia relativa
del marco electoral aplicado a los extranjeros y emigrados. Resulta esencial la tarea de si-
tuar la informacion sobre la vigencia de los derechos politicos en relacion con la cantidad
de posibles personas con acceso a la titularidad de esos derechos.

Inmigrantes

La Argentina ha sido histéricamente un pais de inmigracién. Siguiendo a Devoto (2003),
pueden distinguirse tres etapas en el proceso migratorio de los tltimos tres siglos: las mi-
graciones tempranas, desde el siglo XVIII hasta 1880; las migraciones de masas, de 1881 a
la primera guerra mundial; y las contemporaneas, desde el fin de la primera guerra mun-
dial en adelante.

El territorio que hoy dia alberga a la Republica Argentina posee una vasta tradicion inmi-
gratoria en sus doscientos anos de vida, jugando un rol fundamental en la conformacion de su
poblacion. Con el Estado-nacion organizado, hacia fines del siglo XIX, el pais se constituyd en
uno de los principales receptores continentales de la inmigracion de ultramar. Para 1914, un
tercio de la poblacion era extranjera. La Primera Guerra Mundial interrumpe el flujo inmigra-
torio europeo masivo y, desde entonces, el peso de los ciudadanos de los paises limitrofes no
cesa de aumentar, constituyendo en la actualidad mas de la mitad del total entre los extranjeros.
Deben destacarse las transformaciones ocurridas en relacion con la composicién —de origen
europeo a limitrofe— y en relacion con el volumen (de ser un tercio del total de la poblacion
extranjera en 1914 a conformar menos del 5% de la poblacion en el 2010).

La serie histdrica construida a partir de las instancias censales* da cuenta de que a par-
tir de mediados del siglo XX decrece la poblacién no nativa, tanto en términos absolutos
como relativos, con un leve crecimiento en los tltimos anos. En cuanto a la composicion,
el flujo inmigratorio en la Argentina ya no esta compuesto mayoritariamente por poblacién
de origen europeo, sino proveniente de paises limitrofes (Paraguay, Bolivia, Chile y Peru).

4 Los censos de poblacién, en tanto relevamientos universales de poblacién, aportan el principal insumo para cono-
cer los stocks migratorios y sus caracteristicas basicas. Entre las falencias pueden mencionarse: la subrepresentacion
cuantitativa de los extranjeros en situaciéon administrativa irregular y la no captacion de la movilidad estacional,
circular, etc.
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Desde principios del siglo pasado el peso de los inmigrantes limitrofes sobre el total de
extranjeros ha ido incrementandose ininterrumpidamente. Esto se explicaria debido a un
conjunto de procesos diferentes pero convergentes (Pacceca y Courtis, 2008: 21). Siguiendo
los datos arrojados por el ltimo censo (2010),’ se contabilizan 1,805,957 personas nacidas
en el exterior, quienes representan el 4,5 % de la poblacidn total del pais. E1 92% son mayo-
res de 15 anos. Mas alld de esta cifra total, resulta interesante identificar su distribucién a lo
largo del territorio nacional, dado que los inmigrantes poseeran o no derechos electorales
dependiendo de la provincia de residencia que hayan elegido. Segtn el ultimo censo, la
poblacién extranjera no se encuentra homogéneamente distribuida a lo largo del pais.® La
Provincia de Buenos Aires (52,2%) y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (21,1%) con-
centran el 73% del total de los nacidos en el exterior. Por su parte, la provincia de Santa Fe
da cuenta del 2,1% y Formosa del 1,2%. Esta distribucion presenta algunas particularidades
en relacion con el tema objeto del articulo.

En la caBa habitan 381,778 personas nacidas en el exterior, (13,2% de su poblacion total),
valor que dobla la media del pais. E1 93% son mayores de 15 afios. Por su parte, la Provincia
de Buenos Aires acoge la mayor cantidad de personas nacidas en el exterior, contabilizando
casi un millén de personas (941,941) las que representan el 6% de su poblacion total. E192%
son mayores de 15 afios. En la Provincia de Santa Fe se contabilizan 37,432 personas nacidas
en el exterior, que representan el 1,2% de su poblacion total. E1 90% son mayores de 15 afos.
Finalmente, la Provincia de Formosa acumula 21,120 personas nacidas en el exterior, que
representan el 4% de su poblacion total. E1 95% son mayores de 15 afos.

Estos datos por si solos no ofrecen respuestas satisfactorias y acabadas sobre la cantidad
de personas que se encuentran excluidas del derecho a votar. En este sentido, la Direccion
Nacional de Migraciones sostiene que entre el aio 2004 y el 2012 se otorgaron 635,909
residencias permanentes, las cuales —si cumplieran los requisitos de domicilio, edad, etcé-
tera— habilitarian a los extranjeros a sufragar en las provincias que asi lo establecen.

Emigrantes

En Argentina la emigracion internacional aparece como una tendencia creciente a partir
de la década de 1960, debido tanto a la represién politica como al aumento del desempleo
(Pellegrino, 2003). Mas tarde, el proceso de emigracion se vio acentuado por la crisis eco-
noémica, politica y social de principios de la década de 1990 y especialmente en el afio 2001
(Novick, 2007).

> El Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas realizado en la Argentina en el afio 2010.
6 Setoman en cuenta datos para contrastarlos con los cinco casos tratados en el articulo.
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Asimismo, Pellegrino (2003) sefiala que la preocupacion por la emigracion internacio-
nal se debid a sus aspectos cualitativos, fundamentalmente asociados a la calificacion de la
poblacion que abandonaba el pais, que se caracteriz6 por elevados niveles educativos, asi
como por una fuerte presencia de profesionales y técnicos.

Los datos acerca del fendomeno emigratorio no son del todo precisos. Segtin la Direccién
Nacional de Migraciones, en el afio 2007 residian aproximadamente 1,053,000 argentinos
en el exterior.” Por su parte, la Organizacion Internacional de las Migraciones estima que la
cifra es de 971,698 argentinos en el exterior, lo que representa el 2,4% de la poblacién total
del pais (01M, 2012). Los principales paises de destino de los argentinos son: Espana (30%),
Estados Unidos (25%), Chile (58%), Paraguay (6%) e Israel (5%).

Marco Electoral

El analisis sobre la modalidad de la participacion politica puede organizarse a través de dos
ejes principales. Varias investigaciones enfatizan el peso de la cultura politica de origen de los
migrantes (caracteristicas individuales, contexto de emigracién) como determinante en el ac-
cionar politico (Almond y Verba, 1963; Greeley y Mc Cready, 1975). Por otro lado, cierta litera-
tura propone explorar las posibilidades o limitaciones legales propias de los sistemas politicos
receptores, a partir de lo cual queda definido si los extranjeros accederan con mayor facilidad
a las instancias de poder o se mantendran marginados (Bloemraad, 2006; Martinello, 1994;
Soysal, 1994). Una posicion intermedia sostiene que los distintos contextos en los cuales un
migrante tiene que transitar durante su proceso migratorio interactiian con el capital humano
del que dispone (Portes y Rumbaut, 1996). Igual razonamiento se aplicaria para el caso de los
emigrados. De este modo, la revision de la legislacion electoral aporta un insumo necesario a
ser complementado por otros enfoques con el fin de abordar el tema de forma integral.

Voto de los extranjeros en la Argentina

Los argumentos a favor y en contra de la concesion de derechos electorales a los extranjeros
son cuantiosos y se sostienen desde diferentes perspectivas. Debates académicos y politicos
se ocupan del tema. La incorporacién politica se encuentra asociada a implicancias posi-
tivas: se trata del reconocimiento del principio democratico de que todos los miembros de
la comunidad deben participar en las decisiones que los afectan (Arendt, 1958). Por el con-
trario, la exclusion de grupos de inmigrantes de la vida politica conllevaria una inadecuada

7" Segtin consta en Resolucion 452/2007 del Ministerio del Interior.
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representacion del grupo y, por lo tanto, una insuficiencia en la satisfaccion de sus intereses.
Hammar (1990) define a este creciente grupo de extranjeros residentes que no disfrutan de
derechos politicos plenos como “cuasi-ciudadanos” (denizens), generandose una division
entre comunidades sociales y politicas (Rubio-Marin, 2000: 235). Siguiendo esta linea, se
sostiene que los nacionales no debieran tener el monopolio del sufragio para asi evitar que
la migracion sea causante de mayores desigualdades (Gibney, 2009: 1). De este modo, desde
una perspectiva normativa, toda politica de inmigracion deberia incluir la dimensién poli-
tica como parte de la integracion de los inmigrantes (De Lucas y Nair, 1996). Por su parte,
Grimson (2011: 43) es optimista al respecto cuando afirma que:

La persistencia de la exclusion de los derechos politicos de los extranjeros sera sin duda analizada
con rechazo en un futuro mas inclusivo, del mismo modo en que observamos hoy el momento

en el cual sélo los varones podian votar (Grimson, 2011: 43).

Asi, actualmente, la vision clasica de la ciudadania asociada a la nacionalidad se encuen-
tra bajo critica y reformulacion. Una de las propuestas para ampliar y extender los derechos
de los extranjeros es anclar la ciudadania con la residencia (y no con la nacionalidad) bajo
determinadas condiciones relacionadas con la regularidad administrativa y tiempo de per-
manencia (De Lucas y otros, 2008).

Por otro lado, habria que considerar el ejercicio de los derechos politicos en diferentes
niveles de organizacidn, tanto por encima como por debajo del ya tradicional modelo cen-
trado en el Estado (Cook-Martin, 2012). La ciudadania en el marco de la Uniéon Europea
constituye un ejemplo del primer tipo. Al respecto, el proceso de integracion regional eu-
ropeo extiende derechos politicos, aunque sélo a los extranjeros comunitarios, es decir, a
los nacionales de los 27 paises que lo conforman. El Tratado de Maastricht (1992) consagra
la ciudadania de la Unién y el goce de derechos politicos especificos. Asi, todo ciudadano
de la Unidn,® independientemente de su nacionalidad, tiene derecho a ejercer el voto y a
presentarse como candidato en las elecciones locales de su pais de residencia y en las elec-
ciones al Parlamento Europeo, es decir el sufragio activo y pasivo. Sin embargo, no adoptd
aun ninguna medida comun para beneficiar a los ciudadanos de terceros paises, materia
librada a la soberania de cada Estado.

Por su parte, en el MERCOSUR, por el momento no existe tal ciudadania que extienda los
derechos electorales a los nacionales del bloque.’ Las personas nacidas en cualquiera de los
paises miembro reciben un trato especial dentro del bloque. Disfrutan de una protecciéon y

8 El Tratado expresa en su Articulo 19: “Seré ciudadano de la Unién toda persona que ostente la nacionalidad de un
Estado miembro. Esta ciudadania sera complementaria y no sustitutiva de la ciudadania nacional”

° ElMERCOSUR nace con la firma del “Tratado de Asuncién” en 1991 yseencuentraconformado por Argentina, Brasil,
Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador, Paraguay, Pert, Venezuela y Uruguay.
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beneficios especiales en relacion con los ciudadanos del resto de los paises del globo. Entre
otros se pueden enunciar las facilidades en el acceso a residencia, circulacién, regimenes
comunes de prevision social, etcétera. En cambio, en el area de los derechos politicos no se
constatan acciones a nivel regional. Ademas, hay que destacar que en la mayoria de los casos
implicaria reformar sus respectivos textos constitucionales. Argentina, por su parte, debido
a su cardacter federal, presenta un caso mas complejo. Cada una de sus provincias regula de
forma auténoma su régimen electoral, con lo cual todas deberian estar de acuerdo en una
posible modificacién en la materia.

A nivel estatal, entre los posibles extremos de “reconocimiento total” y “negacion total’,
existen variantes que habilitan la posibilidad y el derecho a votar de los extranjeros (Earnest,
2008; Thompson, 2010; Modolo, 2011 y 2012). Asi, la extension del derecho al voto de los
extranjeros difiere significativamente de un pais a otro. Un reciente estudio comparativo que
analiza la integracion de los inmigrantes en 31 Estados (UE27, Noruega, Suiza, Estados Uni-
dos y Canada), elaborado por el Migration Policy Group (2011) destaca lo poco extendido
que estan los derechos politicos entre los extranjeros. Europa, Irlanda, Suecia, Dinamareca,
Paises Bajos y Espaila constituyen ejemplos de paises que incorporan a los extranjeros en
el voto. En el caso de Espania, los extranjeros provenientes de paises con los cuales existen
tratados de reciprocidad se encuentran habilitados para votar en las elecciones locales.'
Por su parte, Alemania y Francia excluyen a los extranjeros (que no sean ciudadanos de la
Union Europea), de todas las contiendas electorales.

En Sudamérica, la mayor parte de los paises reconocen la participacion electoral de
los extranjeros en mayor o menor medida. A nivel municipal pueden votar en Bolivia,!
Chile, Colombia, Paraguay, Perti y Venezuela,'? entre otros. En el caso de Pert, se da una
curiosa exclusion para aquellos extranjeros que viven en municipios de frontera. En el caso
de Bolivia, se aplica el principio de reciprocidad internacional. Es decir, permite votar a
los nacionales de aquellos Estados que también reconozcan ese derecho a los bolivianos.
Chile" y Uruguay extienden amplios derechos electorales al reconocerles su participacion
en todas las elecciones. En el caso de la Argentina, la actual Ley de Migraciones establece
en el Articulo 11 que:

La Reptiblica Argentina facilitara, de conformidad con la legislacién nacional y provincial en la
materia, la consulta o participacion de los extranjeros en las decisiones relativas a la vida publica

y ala administracion de las comunidades locales donde residan (Ley 25871).

10 Los paises que han firmado convenios de reciprocidad son: Argentina, Cabo Verde, Colombia, Corea, Ecuador,
Nueva Zelanda, entre otros.

' A modo de ejemplo, en las Elecciones 2010 se encontraban habilitados para votar 5,506 extranjeros.

12" para julio de 2010 se contabilizaban 196,793 extranjeros habilitados para votar en el Registro Electoral.

13 para diciembre de 2011, habia registrados 13,243 electores extranjeros (7,462 mujeres y 5,781 varones).
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En su Decreto Reglamentario se agrega que:

(...) adoptara las medidas necesarias para informar a los extranjeros respecto de las condiciones
y requisitos del ejercicio del derecho al voto. Asimismo, promovera las acciones conducentes a
fin de garantizar distintas formas de participacion real y efectiva en las decisiones relativas a la
vida publica y a la administracion de las comunidades locales de los extranjeros residentes en
ellas (Decreto Reglamentario 616/2010).

Asi, desde la propia ley general, que regula todo lo concerniente a los extranjeros que
residen en la Argentina, se aprecia una concepcion restrictiva de los derechos politicos que
contrasta con el resto de su contenido donde a los extranjeros les son reconocidos amplios
derechos tales como el acceso universal a la salud y la educacion, garantias en los procesos
de expulsion, etcétera. Del analisis de dicho marco legal se deduce claramente la limitacion
espacial que reduce la participacion de los extranjeros al ambito local y los marginan de los
asuntos nacionales que aluden al principio de soberania (Penchaszadeh, 2012). De todas
formas, tanto la Ley de Migraciones como su reglamentaciéon no poseen autoridad para
regular competencias electorales. Para ello se deben rastrean y analizar los instrumentos
juridicos que definen al padrén electoral del Estado Nacional, las provincias, y la caBaA. La
autonomia provincial reconocida por la Constitucion Nacional —de caracter federal- explica
que las disposiciones relativas al ejercicio de los derechos electorales provinciales y muni-
cipales sean establecidas por cada una de las legislaciones provinciales.!* Cada provincia
posee independencia para regular el ejercicio de los derechos electorales en su jurisdiccion.
Asimismo, la cABa, capital del Estado argentino, también posee un régimen auténomo elec-
toral. Es decir que dentro del territorio argentino coexisten 25 sistemas (el nacional, el de
las 23 provincias y el de la capital del Estado) con sus particularidades especificas.

A continuacion se describen las condiciones que habilitan a los extranjeros a ser electores
en cinco de los 25 casos existentes (Estado Nacional, la Provincia de Buenos Aires, Santa
Fe, Formosa y la cABA), que presentan regimenes de tratamiento bien diferenciados segun
el tipo de eleccion de que se trate y los aflos de residencia inmediata exigidos en cada caso.

A nivel nacional, el Cédigo Electoral' establece que solamente son electores los argen-
tinos. Es decir, los residentes extranjeros no pueden votar en elecciones nacionales.'® El
primer articulo de la norma define quién se encuentra habilitado para votar:

!4 El Articulo 5 de la Constitucién Nacional establece: “Cada provincia dictard para si una Constitucion bajo el siste-
ma representativo republicano, de acuerdo con los principios, declaraciones y garantias de la Constitucion Nacional;
y que asegure su administracion de justicia, su régimen municipal, yla educacién primaria. Bajo de estas condiciones
el Gobierno Federal, garante a cada provincia el goce y ejercicio de sus instituciones”.

13 Ley 19945 de 1972 y modificatorias.

16 Los cargos electivos a nivel nacional son: Presidente, Vicepresidente, Senadores y Diputados.
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Articulo 1.- Electores. Son electores los argentinos nativos y por opcion, desde los dieciséis (16)
afios de edad, y los argentinos naturalizados, desde los dieciocho (18) afios de edad, que no tengan

ninguna de las inhabilitaciones previstas en esta ley."”

Asimismo, de esta disposicion se desprende una desigualdad entre los mismos argenti-
nos seguin el modo de acceder a la nacionalidad. Los nativos (nacidos en el territorio) y por
opcidn (nacidos de madre o padre argentino)'® pueden votar a partir de los dieciséis afios,"
mientras que los naturalizados pueden hacerlo a partir de los dieciocho.” Si bien excede el
proposito de este articulo, resulta importante apuntar que también entre nacionales pueden
existir limitaciones. En lineas generales, todos los nacionales gozan del derecho al sufragio
activo, es decir, votar para elegir a sus representantes. Sin embargo, no todos los nacionales
califican para el derecho al sufragio pasivo o para ser elegidos en algunos cargos. El modo
de adquisicion de la nacionalidad puede ser un factor discriminante, tal como se ha mos-
trado en otro trabajo (Modolo, 2011). Asi, a los ciudadanos naturalizados les son negados
ciertos cargos, el caso mas extendido es el de presidente.

En los dltimos aflos se han presentado cuatro proyectos en el Poder Legislativo con el
objeto de incorporar a los extranjeros con residencia legal. Los mismos nunca fueron apro-

17 Este primer articulo del C6digo Electoral fue recientemente reformado en el 2012.

'8 Segiin establece el Articulo 1 dela Ley de Ciudadania y Naturalizacion 346: Son argentinos: 1° Todos los indivi-
duos nacidos, o que nazcan en el territorio de la Reptiblica Argentina, sea cual fuere la nacionalidad de sus padres,
con excepcion de los hijos de Ministros extranjeros y miembros de la Legacion residentes en la Republica. 2° Los
hijos de argentinos nativos, que habiendo nacido en pais extranjero optaren por la ciudadania de origen. 3°Los na-
cidos en las Legaciones y buques de guerra de la Republica. 4° Los nacidos en las republicas que formaron parte de
las Provincias Unidas del Rio de la Plata, antes de la emancipacién de aquéllas, y que hayan residido en el territo-
rio de la Nacion, manifestando su voluntad de serlo. 5° Los nacidos en mares neutros bajo el pabellén argentino.
19 Recientemente se modificé este articulo incorporando el voto facultativo a los argentinos entre 16 y 18 afios.

20 Segtin establece el Articulo 2 dela Ley de Ciudadania y Naturalizacion 346: Son ciudadanos por naturalizacion:
1° Los extranjeros mayores de 18 ailos, que residiesen en la Republica dos aios continuos y manifestasen ante los
jueces federales de seccién su voluntad de serlo. 2° Los extranjeros que acrediten dichos jueces haber prestado,
cualquiera que sea el tiempo de su residencia, algunos de los servicios siguientes: 1° Haber desempefiado con hon-
radez empleos de la Nacion, o de las provincias, dentro o fuera de la Republica. 2° Haber servido en el Ejército o en
la escuadra, o haber asistido a una funcién de guerra en defensa de la Nacion. 3° Haber establecido en el pais una
nueva industria, o introducido una invencién util. 4° Ser empresario o constructor de ferrocarriles en cualquiera
de las provincias. 5° Hallarse formando parte de las colonias establecidas o que en adelante se establecieran, ya sea
en territorios nacionales o en los de las provincias, con tal de que posean en ellas alguna propiedad raiz. 6° Habitar
o poblar territorios nacionales en las lineas actuales de frontera o fuera de ellas. 7° Haberse casado con mujer ar-
gentina en cualquiera delas Provincias. 8° Ejercer en ellas el profesorado en cualquiera delos ramos dela educacion
o dela industria. Art. 3° El hijo del ciudadano naturalizado que fuere menor de edad, al tiempo de la naturaliza-
cién de su padre, y hubiese nacido en pais extranjero, puede obtener del Juez Federal la carta de ciudadania por el
hecho de haberse enrolado en la Guardia nacional en el tiempo que laley dispone. Art. 4° El hijo de ciudadano na-
turalizado en pais extranjero, después de la naturalizacion de su padre, puede obtener su carta de ciudadania, si,

viniendo ala Republica, se enrola en la Guardia nacional a la edad que la ley ordena.
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bados, lo que muestra la reticencia en este sentido.” De los proyectos analizados, todos pre-
sentan como requisito al menos dos anos de residencia por parte de extranjero (justificados
en tanto que este tiempo transcurrido implica necesariamente la experiencia de un proceso
electoral en el pais). Por su parte, la autonomia provincial reconocida en el gobierno federal
argentino explica que las disposiciones relativas al ejercicio de los derechos electorales pro-
vinciales y municipales sean establecidas por cada una de las legislaciones provinciales. Asi,
algunas de ellas habilitan a estos ciudadanos para votar cargos provinciales y municipales,
otras solamente habilitan votar cargos municipales, mientras que otras ninguno. En todos
los casos, el extranjero se debe encontrar en situaciéon administrativa regular.

Una de las legislaciones mas amplias es la de la Provincia de Buenos Aires debido a que los
extranjeros en situacién administrativa regular gozan del derecho al voto, tanto en elecciones
provinciales como municipales.?? Es decir, se encuentran habilitados para elegir gobernador,
vicegobernador, diputados y senadores provinciales, intendentes y concejales.” Para este fin,
se confecciona un padrén especial de los extranjeros con dos aios de residencia inmediata
en el territorio de la Provincia de Buenos Aires que sepan leer y escribir en idioma nacional.
Al igual que los nacionales, su voto es obligatorio a partir de una reciente reforma (2012).2

La cantidad de electores extranjeros en el padrén de la Provincia de Buenos Aires para
la dltima eleccion (2013) contabilizaba 310,489 personas. Por su parte, en el 2009 estaban
inscriptos 339,803 personas. En cuanto al efectivo ejercicio del voto, las tltimas estadisti-
cas disponibles indican que en las elecciones del 2007 se encontraban inscriptos 272,528
extranjeros en dicho registro especial, de los cuales 34,354 votaron efectivamente.

En el caso de la Provincia de Santa Fe, los extranjeros con residencia permanente o
temporaria no pueden votar para cargos a nivel provincial.”” Los extranjeros sélo son
electores en el orden municipal.® Se establece que en los municipios pueden votar los
extranjeros inscriptos voluntariamente en un registro especial, que tengan una residencia

21 Serastrearon los siguientes cuatro proyectos en Mesa de Entradas del Senado Nacional: Expediente 2119-D-2009,
Expediente 1017-D-2011, Expediente S- 2696/12 y Expediente Particulares P- 28/12.

22 La Constitucién Provincial dictada en 1934 exigfa la nacionalidad argentina para votar. La reforma llevada a cabo
en 1994 incorporé a los extranjeros.

2 El Articulo 1 de la Ley Extranjeros 1170 establece: “Los extranjeros, de ambos sexos, mayores de edad, que sepan
leer y escribir en idioma nacional, con dos aflos de residencia inmediata en el territorio de la Provincia de Buenos
Aires, podran ser electores en todos los comicios que se realicen para elegir Gobernador, Vicegobernador, Legislado-
res Provinciales, Intendentes Municipales, Concejales, Consejeros Escolares y Diputados Constituyentes, como asi
pronunciarse en todo tipo de consulta popular y en los plebiscitos contemplados en el articulo 206°, inciso b) de la
Constitucion de la Provincia”

2% El Articulo 1 dela Ley 14456, de diciembre de 2012, establece que la emision del sufragio sera obligatoria.

%% La Constitucion Provincial dictada en 1962 yla Ley Organica de Municipalidades (Ley 2756/1939) regulan la materia.
26 El Articulo 29 dela Constitucién Provincial establece: “Son electores todos los ciudadanos, hombres y mujeres, que
hayan alcanzado la edad de diez y ocho afios y se hallen inscriptos en el Registro Civico Provincial. No pueden serlo
los que por su condicidn, situacién o enfermedad estdn impedidos de expresar libremente su voluntad ylos afectados
de indignidad moral. Los extranjeros son electores en el orden municipal y en las condiciones que determine la ley”
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minima en el municipio de dos afos. Ademds, deben cumplir con al menos una de las
siguientes condiciones: ejercer profesion liberal o ser contribuyente dentro del municipio
a las rentas de la comuna o de la provincia, o ser casados con mujer argentina o padre de
uno o mas hijos argentinos.”” Al igual que la inscripcién, el voto no es obligatorio. Tanto
para las elecciones de 2011 como para las de 2009, el padrén de extranjeros estaba con-
formado por 895 personas.

Por su parte, en la Provincia de Formosa el sufragio electoral es un derecho inherente
exclusivamente a los nacionales argentinos.”® Es decir, a los extranjeros residentes no se les
reconoce el derecho electoral pasivo a nivel municipal ni provincial.

Por ultimo, la caBa reconoce los derechos electorales de los extranjeros.”” Es necesaria
la previa inscripcion voluntaria en un registro especial donde se exige la calidad de resi-
dente permanente y acreditar tres afios de residencia en la Ciudad.*® Todos los que se hayan

%7 El Articulo 82 de la la Ley 2756 establece: “Tienen también derecho al voto en las elecciones municipales, los
extranjeros inscriptos de ambos sexos mayores de edad con residencia en el municipio, anterior en dos afios por lo
menos al tiempo de su inscripcion, que no tengan ninguna de las inhabilidades establecidas en la Ley Electoral de la
Provincia y que comprueben, ademas, una de las siguientes condiciones: ejercer profesion liberal o ser contribuyente
dentro del municipio a las rentas de la comuna o de la Provincia, en concepto de patentes o contribuciones diversas,
siempre que las sumas que se paguen a la Municipalidad o la Provincia, sean en conjunto o separadamente, superiores
acincuenta pesos moneda nacional por afo, o ser casados con mujer argentina o padre de uno o més hijos argentinos.
La identidad y condiciones anteriormente expresadas, tendran que ser comprobadas en el acto de la inscripcién en
el Registro Electoral, con los siguientes documentos: a) Para su identificacion: documento nacional de identidad
expedido por el Registro Nacional de las Personas o pasaporte debidamente legalizado. b) Tiempo de residencia:
por medio de un certificado expedido por la policia del lugar. c) Ejercicio de profesion liberal: titulo habilitante de
universidad nacional o provincial o escuelas profesionales nacionales o provinciales; titulo de universidad extranjera
debidamente revalidado. En caso de impedimento para la presentacion de los titulos por causa justificada, surtird
efecto probatorio para el derecho de inscripcidn, certificados expedidos por las reparticiones oficiales, nacionales o
provinciales, bajo la firma y sello de su respectivo jefe. d) Condicién de contribuyente: boletas actuales emitidas por
las oficinas de recaudacién de rentas provinciales y municipales. e) Ser casado con mujer argentina o padre de uno o
mas hijos argentinos; libreta del Registro Civil”

28 El Articulo 188 de la Constitucién Provincial, dictada en 1957, establece: “El sufragio electoral es un derecho
inherente a la calidad de ciudadano argentino, y un deber que desempenara con arreglo a las prescripciones de esta
Constitucién y alaley de la materia que dicte la Legislatura’.

2% El Articulo 62 dela Constitucién dela Ciudad Auténoma de Buenos Aires establece: “La Ciudad garantiza el pleno
ejercicio de los derechos politicos inherentes a la ciudadania, conforme a los principios republicano, democratico y
representativo, segtin las leyes que reglamenten su ejercicio. El sufragio es libre, igual, secreto, universal, obligatorio
y no acumulativo. Los extranjeros residentes gozan de este derecho, con las obligaciones correlativas, en igualdad
de condiciones que los ciudadanos argentinos empadronados en este distrito, en los términos que establece la ley”

30 £l Articulo 2 de la Ley 334 establece: “Los extranjeros y las extranjeras desde los dieciséis (16) afios de edad cum-
plidos estan habilitados para votar en los actos electorales convocados en el marco de la Constitucion de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, previa inscripcion voluntaria en el Registro de Electoras/es Extranjeras/os creado por
esta ley cumpliendo con los siguientes requisitos: (Conforme texto Art. 2° de la Ley N° 4.515, BOCBA N° 4162 del
28/05/2013): -Tener la calidad de “residente permanente” en el pais en los términos de la legislacion de migraciones.
-Poseer Documento Nacional de Identidad de Extranjera o Extranjero. -Acreditar tres (3) afios de residencia en la
Ciudad de Buenos Aires y tener registrado en el Documento Nacional de Identidad de Extranjera o Extranjero su
ultimo domicilio real en la ciudad. -No estar incursos en las inhabilidades que establece el Cédigo Electoral Nacional”.
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incorporado al padrdn, tienen el deber de votar en las elecciones locales. La cantidad de
electores extranjeros en el padron de la caBa se amplié en los ultimos afos, pasando de
10,275 en 2007 a 13,189 en 2013.%!

Voto de los argentinos en el exterior

Al igual que en el caso de los extranjeros, los argumentos a favor y en contra de la conce-
sion de derechos electorales a los emigrados son cuantiosos y se sostienen desde diferentes
perspectivas. Asi, consideraciones politicas como instrumentales estructuran la reflexion y
el debate sobre la temdtica. Usualmente, la dificil instrumentacion, el desconocimiento o la
indiferencia hacia los asuntos politicos de los paises de origen de los emigrados constituyen
las principales justificaciones para negar o limitar la vigencia de sus derechos electorales. Sin
embargo, se considera que las practicas de los migrantes llevan a la formacion de espacios
sociales transnacionales, entendidos como el conjunto de relaciones sociales resultante de
la interaccion entre los migrantes, sus diversas formas de organizacion en las sociedades de
destino, los gobiernos y los grupos de acogida en las sociedades de origen. Estas nociones
resultan clave para el estudio de las politicas de vinculacion de los Estados con sus pobla-
ciones emigradas, en tanto superan la perspectiva nacionalista que considera a los Estados
como unico marco estructurador de la vida social, planteando asi nuevas oportunidades
(Vono, 2006; Levitt y Glick Schiller 2004; Guarnizo, Portes y Haller 2002).

Varios paises —entre ellos Australia, Espana, Italia, Indonesia, México, Republica Do-
minicana, Honduras, Rusia, y Tailandia— habilitan a sus emigrados a votar (Ellis, Navarro,
Morales, Gratschew y Braun, 2008). En especial, Espana es un ejemplo donde se reconoce
el derecho al voto a sus emigrados® en la totalidad de las convocatorias: legislativas, auto-
noémicas, municipales, referéndums y elecciones al Parlamento Europeo.

En la region sudamericana, Bolivia, Brasil, Colombia, Pert, y Paraguay®® han promulgado
leyes para que sus connacionales sufraguen en el extranjero. Por su parte, el derecho al voto
desde el exterior ain no se encuentra reconocido en Chile y Uruguay.**

Por su parte, en relacion con la Ley de Migraciones de la Republica Argentina, si bien
la mayor parte de su contenido trata acerca de los extranjeros, algunos articulos hacen

*! Elpadrén contabilizaba 10.624 en el afio 2009 y 11.781 en el afio 2011.

2 1a Ley del Estatuto de la Ciudadania Espafiola en el Exterior (40/2006) establece en su Articulo 4: “Derecho a ser
elector y elegible.1. Los espailoles que residen en el exterior tienen derecho a ser electores y elegibles, en todos y cada
uno de los comicios, en las mismas condiciones que la ciudadania residente en el Estado espafiol, en los términos
previstos en la normativa de aplicacion”.

3% Enel Referendo Constitucional del afio 2010 se aprobo la inclusién de los paraguayos en el exterior como electores.
3% Representa una de las principales demandas de las colectividades de uruguayos en el exterior desde la salida de la
dictadura. En 2009 se plebiscitd esta opcion pero no logro la aprobacion, alcanzando s6lo un 37% de los votos.
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referencia a la emigracion argentina, aunque ninguno de ellos hace referencia implicita o
explicitamente de los derechos electorales de los emigrados.” En el afio 1991, a partir de
la aprobacién de la Ley “Creacion del Registro de Electores Residentes en el Exterior™® se
incluyo a los argentinos emigrantes a votar para elegir autoridades nacionales (presidente,
vicepresidente, senador nacional y diputado nacional). El Articulo 1 de dicha norma expresa:

Los ciudadanos argentinos que, residiendo en forma efectiva y permanente fuera del territorio de
la Republica Argentina, sean electores nacionales de acuerdo a lo dispuesto en el Cédigo Electo-
ral Nacional y se inscriban en el Registro de Electores Residentes en el Exterior establecido en el
articulo siguiente, podran votar en las elecciones nacionales.

En las elecciones legislativas, los argentinos residentes en el exterior votan por los candi-
datos correspondientes al distrito electoral del ultimo domicilio acreditado en la Argentina.?”

Para obtener la condicién de elector, es requisito la previa inscripciéon en un registro
especifico. Es decir, se debe manifestar la voluntad de incorporarse en el padrdn electoral
ante la delegacion argentina del lugar de su residencia. Al igual que la inscripcidn, el sufra-
gio es opcional. En efecto, contrariamente a la normativa que se aplica para los ciudadanos
argentinos residentes en el territorio nacional, los argentinos residentes en el exterior no
son inscriptos automaticamente ni se encuentran obligados a votar.*®

La emision del voto es de caracter personal y hasta hace pocos afios debia realizarse en
alguna de las embajadas o consulados argentinos correspondientes al pais de su residencia.
Mediante una reciente modificacidon,® se incrementaron las sedes de votacion al habilitarse
mesas electorales abiertas por los consulados en otras localidades. Segtin informacién de la
Cancilleria, el numero de mesas electorales pas6 de 114 en el aino 2009 a 200 en el afio 2011.

Mas alla del reconocimiento formal de su derecho a la participacion politica, resulta
escasa tanto la inscripcién como la votacion efectiva de los argentinos emigrados. En la pri-
mera votacion realizada en el ano 1993, se inscribieron 8,814 personas, votando el 60% del
padron aproximadamente,® mientras que en el afio 2005 se inscribieron 35,704 personas,

35 Tres articulos agrupados bajo el Titulo IX “De los Argentinos en el Exterior”.

3% Ley 24007, posteriormente reglamentada por el Decreto 1138/93.

37 El Articulo 3 de la Ley 24.007 establece: “Los ciudadanos que de acuerdo a lo establecido en el ARTICULO 1°
optasen por inscribirse en el Registro de Electores Residentes en el Exterior deberan acreditar su ultimo domicilio en
la Republica Argentina, para poder ser incorporados o ratificados en el Padron Electoral del distrito correspondiente
al cual, oportunamente, se adjudicaran los votos emitidos”

38 A través de una reciente modificacion el voto es facultativo para los ciudadanos de entre 16 y 18 afios. El voto es
obligatorio para los mayores de 18 aflos.

¥ Decreto Presidencial 254 dictado en el afio 2009.

0 En las elecciones presidenciales de 1995 se inscribieron 18,118 personas, votando el 52%. En 1997, se inscribieron
23,405 personas, votando el 24%. En 1999, se inscribieron 26,013 personas, votando el 33%. En 2001, se inscribieron
28,158 personas, votando el 12%. En 2003, se inscribieron 29,293 personas, votando el 21%.
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votando el 8%. Finalmente, el padron electoral confeccionado para las elecciones nacionales
de octubre de 2011 incluy6 a 50,479 votantes.*!

Varios proyectos legislativos se han presentado para modificar el régimen vigente con
el fin de limitar la votacion al presidente y vicepresidente,* incorporar el voto por correo,*
exigir la inscripciéon automatica al padrén electoral,* y crear un distrito exterior que habi-
lite la representacion parlamentaria de los argentinos residentes en el exterior.*” Es decir,
coexisten posturas parlamentarias que abogan tanto por una mayor como por una menor
restriccion del derecho del voto exterior.

Por otra parte, merece mencionarse la creacion del programa Provincia 25 que posee
como principal objetivo fortalecer los vinculos del Estado con los argentinos residentes en
el exterior y se propone garantizar el ejercicio de los derechos politicos de los mismos. En-
tre las principales lineas de accion, relacionadas con el ejercicio de los derechos electorales,
se plantea la creaciéon de institutos de representacion de las comunidades de argentinos
residentes en el exterior y la busqueda de la representacion parlamentaria especifica de la
poblacién emigrante, objetivos no alcanzados por el momento.

Por ultimo, de la exploracion de las legislaciones de las 23 provincias y de la caBaA se
observa que ninguna de ellas otorga el derecho al voto de sus emigrados. Es decir, la par-
ticipacion electoral de los argentinos residentes en el exterior se encuentra exclusivamente
restringida al ambito nacional.

Reflexiones Finales

En los ultimos afios las consecuencias politicas de la migracion han recibido un renovado
interés académico. La inclusion politica de los migrantes, en su doble papel de in/e-mi-

1 Segtin informacion de la Cancilleria argentina.

2 Expediente 2912-D-2001 “Modificacién de la Ley 24007 de voto de ciudadanos argentinos residentes en el
exterior”; Expediente 1404-D-2003 “Modificacion del Articulo 1 de la Ley 24007 Voto de ciudadanos argentinos
residentes en el exterior sobre votar en elecciones para presidente y vicepresidente” y Expediente 3164-D-2006 2
Cddigo Electoral Nacional, Ley 19945: Modificacién sobre la emision del voto de residentes argentinos en el exterior.
Derogacion dela Ley 24007”.

4 Expediente 7089-D-2002 “Régimen para el voto de los ciudadanos argentinos que residan en el exterior” y Expe-
diente 3164-D-2006 “Codigo Electoral Nacional, Ley 19945: Modificacién sobre la emision del voto de residentes
argentinos en el exterior. Derogacion de la Ley 24007

# Expediente 7089-D-2002 “Régimen para el voto de los ciudadanos argentinos que residan en el exterior”.

45 Expediente 3841-D-2009: El proyecto de ley de creacién del distrito electoral exterior y la representacién par-
lamentaria. El proyecto de ley presentado por el diputado Ariel Pasini, para la creacion de un distrito exterior, que
habilite una representacion parlamentaria de cinco diputados por los argentinos residentes en el exterior. El proyecto
buscaba la modificacion del inciso 1 del articulo 39 del cddigo electoral nacional (Ley 23.298).

46 Resolucion 452 de 2007 creado dentro del ambito del Ministerio del Interior.
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grante, se ha transformado en una cuestiéon que introduce amplios debates y desafios en los
Estados contemporaneos. En este trabajo hemos abordado la participacion politica a través
del derecho al sufragio tanto de los inmigrantes que residen en la Argentina como de los
emigrantes que viven fuera de ella. Si bien se reconoce que dicha participacion asume una
variedad de formas, el articulo describe, en particular, los derechos electorales que se apli-
can a dichos migrantes. Especificamente, se hace referencia a la ciudadania asociada con
la nacionalidad en el caso de los inmigrantes y la ciudadania asociada con la residencia en
el caso de los emigrantes.

En Argentina, la actual Ley de Migraciones 25.871 de 2004 y su Decreto Reglamentario
de 2010 han recibido gran atencion en virtud de los importantes avances que representan,
especialmente en lo que refiere al tratamiento de la inmigracion internacional, tema que
ostenta —y lo ha hecho histéricamente— un lugar significativamente mds relevante que la
emigracion internacional en la agenda politica del pais. En este sentido, solo un articulo de
la ley se refiere a la participacion politica de los inmigrantes y guarda silencio para el caso
de los emigrantes. Asimismo, se desprende una concepcion restrictiva de la misma ya que
la relaciona con el ambito local del gobierno de las municipalidades. Es decir, un concepto
de ciudadania local amplia pero restrictiva en niveles de organizacién politica-territorial
mas elevada, como serfan las provincias y la nacién.

De todos modos, debido a que la Ley de Migraciones no posee competencia en materia
electoral ni en las jurisdicciones provinciales, hemos rastreado y analizado los instrumentos
legales que rigen el derecho a votar de los extranjeros residentes en Argentina y de los na-
cionales residentes en el exterior. De dicha tarea se desprenden importantes hallazgos que
muestran un heterogéneo escenario del marco legislativo que habilita el voto en elecciones
nacionales, provinciales y municipales.

En relacion con el voto de los extranjeros, los cinco casos estudiados presentan variados
ejemplos de una escala que va desde la extension plena a la restriccion absoluta. Asi, a nivel
nacional y en el caso de la Provincia de Formosa, la ciudadania se encuentra exclusivamente
asociada a la nacionalidad argentina. En el caso de la Provincia de Santa Fe, la participa-
cién de los extranjeros se limita al ambito local de las municipalidades. Por el contrario, la
Provincia de Buenos Aires la extiende a las elecciones provinciales y municipales, mientras
que la caBA también otorga plenos derechos electorales en su jurisdiccion. En el contexto
nacional no constituye un dato menor que tanto la Provincia de Buenos Aires como la Ciudad
concentran en sus territorios el 73% de las personas nacidas en el exterior de la Argentina.

La revision de la legislacién que compara el marco electoral en distintas jurisdicciones
politico-territoriales permite identificar las variaciones entre unas y otras, a la vez que abre
un nuevo interrogante a ser tomado en cuenta en futuras lineas de investigacion. Se reconoce
la importancia de la tarea de avanzar del plano descriptivo al explicativo de las razones de
dichas diferencias al interior del caso argentino.
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Asimismo, debe sefalarse que leyes de nacionalidad muy restrictivas pueden convivir con
regimenes electorales generosos para los extranjeros y viceversa. Lo mismo puede decirse
con respecto a la obtencion de la residencia legal. Asi, en los ultimos afios, mas de 600 mil
personas lograron la radicacion permanente en Argentina, la mayor parte de ellos gracias
ala aplicacion de los Acuerdos de Residencia del MERCOSUR.

Por su parte, la estrategia de vinculacion a partir del voto de los diferentes estamentos del
Estado argentino con las comunidades de emigrantes se restringe a las elecciones naciona-
les. Ninguna de las 23 provincias argentinas ni la ciudad capital habilitan a sus emigrados a
elegir sus autoridades. Los argentinos que residen en el exterior solo participan para votar
presidente, vicepresidente y legisladores nacionales.

Mas allé de este recorrido normativo electoral, habria que tomar en cuenta el efectivo ac-
ceso a los derechos otorgados por las leyes. En el caso argentino, a pesar del reconocimiento
formal de su derecho a la participacion politica, resulta escasa tanto la inscripciéon como
la votacion efectiva de los inmigrantes y de los emigrados. Los bajos niveles de inscripcion
en los padrones electorales dan cuenta del desconocimiento, apatia, o dificultad para votar.
El registro automatico, tanto para los inmigrantes como para los emigrantes, podria ser
una posible solucién. Por su parte, la emision del voto personal en las sedes diplomaticas u
otros recintos habilitados para tal efecto, resulta un obstaculo para los emigrados. Se podria
avanzar en la resolucion de esta cuestion con la adopcion de la practica del voto por correo.

El desafio para la Argentina, como los demas paises, consiste en reconocer y extender los
derechos electorales de los extranjeros que viven en el pais asi como de los argentinos que
viven en el exterior. Es decir, circunscribir la ciudadania a la nacionalidad o la residencia
constituye un abordaje simple y poco articulado con los procesos de movilidad humana
contemporaneos. Una ciudadania abierta, inclusiva y flexible resulta mas coherente con un
verdadero orden democratico.

PARTICIPACION POLITICA DE LOS MIGRANTES | 367



S
Z

)

Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales | Universidad Nacional Auténoma de México
Nueva Epoca, Afio LIX, ntim. 220 | enero-abril de 2014 | pp. 349-370 | ISSN-0185-1918

Bibliografia

Almond, Gabriel y Verba, Sidney, (1963) The Civic Culture. Londres, Sage.

Arendt, Hannah, (1958) The Human Condition. Chicago y Londres, The University of Chi-
cago Press.

Aramburu, Maria, (2000) Bajo el signo del gueto. Imdgenes del inmigrante en Ciutat Vella.
Barcelona, Espaia, Universitat Autdnoma de Barcelona. Tesis doctoral.

Bloemraad, Irene, (2006) Becoming a Citizen: Incorporating Immigrants and Refugees in the
United States and Canada. Berkeley, University of California Press.

Cook-Martin, David, (2012) The Scramble for Citizens: Dual Nationality and State Compe-
tition for Immigrants. Stanford, Stanford UniversityPress.

De Lucas Martin, Javier, (2002) “Algunas propuestas para comenzar a hablar en serio de
politica de inmigracién” en De Lucas, Javier y Francisco Torres (eds.), Inmigrantes
scomo los tenemos? Algunos desafios y (malas) respuestas. Madrid, Talasa Editores,
pp- 23-35.

De Lucas Martin, Javier; Afién Roig, Maria José; Saura, Angeles Galiana; Garcia Anon,
José; Mestre i Mestre, Ruth; Miravet Bergon, Pablo; Ruiz Sanz, Mario; Simé Noguera,
Carles Xavier; Solanes Corella, Angeles y Francisco Torres Pérez, (2008) Los derechos de
participacién como elemento de integracion de los inmigrantes. Bilbao, Fundacion BBVA.

De Lucas Martin, Javier y Nair, Sami, (1996) Le Déplacement du monde. Migrations et thé-
matiques identitaires. Paris, Kimé.

Devoto, Fernando, (2003) Historia de la inmigracion en la Argentina. Buenos Aires, Suda-
mericana.

Earnest, David, (2008) Old Nations, New Voters. Nationalism, Transnationalism, and De-
mocracy in the Era of Global Migration. Nueva York, State University of New York Press.

Ellis, Andrew; Navarro, Carlos; Morales, Isabel; Gratschew, Maria y Nadja Braun, (2008)
Voto en el Extranjero. El Manual de IDEA Internacional. México, IDEA.

Favell, Adrian, (2000) Philosophies of Integration: Immigration and the Idea of Citizenship in
France and Britain. Houndmills Basingstoke, Macmillan.

Fox, John, (2006) “Reframing Mexican Migration as a Multi-Ethnic Process” en Latino
Studies. Vol. 4, num. 1, pp. 39-61.

Gibney, Matthew, (2009) “Precarious Residents: Migration Control, Membership and the
Rights of Non Citizens” en Human Development Research Paper. Num. 10. Nueva York,
United Nations Development Programme.

Greeley, Andrew y William Mc Cready, (1975) “The Transmission of Cultural Heritages:
The Case of the Irish and the Italians” en Glazer, Nathan; Moynihan, Daniel Patrick y
Corinne Saposs Schelling (eds), Ethnicity Theory and Experience. EEUU, Harvard College,
pp. 209-233.

368 | VaniNa MobpoLo



Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales | Universidad Nacional Auténoma de México
Nueva Epoca, Afio LIX, ntim. 220 | enero-abril de 2014 | pp. 349-370 | ISSN-0185-1918

Grimson, Alejandro, (2011) “Doce equivocos sobre las migraciones” en Revista Nueva So-
ciedad. Num. 233, mayo-junio, pp. 34-43.

Hammar, Tomas, (1990) Democracy and the Nation State. Aliens, Denizens and Citizens in
a World of International Migration. Avebury, Aldershot.

Levitt, Peggy y Ninna Nyberg-Serensen, (2004) “The Transnational Turn in Migration
Studies” en Global Migration Perspectives. Num. 6. Ginebra, Global Commission on
International Migration.

Levitt, Peggy y Nina Glick Schiller, (2004) “Perspectivas internacionales sobre migracion:
conceptualizar la simultaneidad” en Revista Migracién y Desarrollo. Num. 3, pp. 60-91.

Martinello, Marco, (1994) “Citizenship and the European Union. A Critical View” en
Baubdéck, Rainer (comp.), From Alliens to Citizens. Redefining the Status of Immigrants
in Europe. Aldershot, Avebury, pp. 3-71.

Migration Policy Group, (2011) Migrant Integration Policy Index III. British Council y Mi-
gration Policy Group. Disponible en: <http://www.mipex.eu/sites/default/files/down-
loads/portugal_abridged_migrant_integration_policy_index_mipexiii_2011_pt.pdf>
[Consultado el 10 de noviembre de 2013].

Modolo, Vanina, (2011) “Political Inequality of Law: A Comparative Study of Migrant
Electoral Rights in MERCOSUR Countries” en International Journal of Sociology. Vol. 41,
num. 2, pp. 94-105.

_,(2012) “Derechos Politicos de los Extranjeros en el MERCOSUR. Superando la nacio-
nalidad en el ejercicio al voto” en Novick, Susana (dir.), Migracién y Politicas Publicas.
Nuevos escenarios y desafios. Buenos Aires, Editorial Catalogos, pp. 63-88.

Modolo, Vanina y Luciana Vaccotti, (2012) “Emigracion internacional y politicas de vincu-
lacién: un estudio comparativo entre Argentina y Uruguay” en Revista Perspectivas de
Politicas Publicas. Vol. 1, nim. 2, pp. 97-121.

Novick, Susana, (2007) Sur-norte. Estudios sobre la emigracion reciente de argentinos. Bue-
nos Aires, Catalogos.

_,(2008) “Migracion y politicas en la Argentina: tres leyes para un pais extenso (1876-
2004)” en Novick, Susana (comp.), Las migraciones en América Latina. Politicas, culturas
y estrategias. Buenos Aires, cLacso-Catéalogos, pp. 131-151.

OIM, (2012) Perfil migratorio de la Argentina. Buenos Aires, OIM.

OEA, (1969) Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos. San José, Costa Rica, OEA.

Pacceca, Maria y Corina Courtis, (2008) Inmigracion contempordnea en Argentina: dindmicas
y politicas. Serie Poblacién y Desarrollo. 84. Santiago de Chile, CELADE.

Pellegrino, Adela, (2003) Migracion de mano de obra calificada desde Argentina y Uruguay.
Buenos Aires, O1M.

Penchaszadeh, Ana Paula, (2012) “Migraciones y derechos politicos: ;democratizacion y

extension de la ciudadania o nuevas formas de extranjerizaciéon en democracia?” en Su-

PARTICIPACION POLITICA DE LOS MIGRANTES | 369



S
Z

)

Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales | Universidad Nacional Auténoma de México
Nueva Epoca, Afio LIX, ntim. 220 | enero-abril de 2014 | pp. 349-370 | ISSN-0185-1918

sana, Novick (dir.), Migracién y Politicas Publicas. Nuevos escenarios y desafios. Buenos
Aires, Editorial Catalogos, pp. 39-61.

Portes, Alejandro, y Rubén Rumbaut, (1996) Immigrant America: a portrait. Berkeley, Uni-
versity of California Press.

Portes, Alejandro; Guarnizo, Luis, y William Haller, (2002) “Transnational Entrepreneurs:
An Alternative Form of Immigrant Adaptation” en American Sociological Review. Vol.
67, num. 2, pp. 278-298.

Rubio-Marin, Ruth, (2000) Immigration as a Democratic Challenge: Citizenship and Inclusion
in Germany and the United States. Cambridge, Cambridge University Press.

Sassen, Saskia, (2003) Contrageografias de la globalizacién. Género y ciudadania en los cir-
cuitos transfronterizos. Madrid, Traficantes de Suefios.

Sabato, Hilda, (1992) Ciudadania, participacion politica y la formacion de una esfera piiblica
en Buenos Aires, 1850-1880. México, Siglo XXI.

Soysal, Yosemil, (1994) Limits of Citizenship. Chicago, University of Chicago Press.

Thompson, José, (2010) “Una aproximacion al voto de los extranjeros en América Latina”
en Seguridad y Ciudadania. Num. 3, pp.123-142.

Vono, Daniela, (2006) Vinculacion de los emigrados latinoamericanos y caribefios con su pais
de origen: transnacionalismo y politicas puiblicas. Serie Poblacion y Desarrollo. Num. 71.
Santiago de Chile, Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia — Division de
Poblacion de la CEPAL.

Sitios Web consultados:

Camara Nacional Electoral de la Republica Argentina. Disponible en: <http://www.elec-
toral.gov.ar/>.

Tribunal Electoral de la Provincia de Santa Fe. Disponible en: <http://tribunalelectoral.
santafe.gov.ar/>.

Tribunal Superior de Justicia de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Disponible en:
<http://www.tsjbaires.gov.ar/>.

370 | Vanina MopoLo



