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COYUNTURA 
Y DEBATE

VIABILIDAD DEL 
VOTO EXTRATERRITORIAL 

DE LOS MEXICANOS 

MIGUEL MOCTEZUMA

El 15 de junio de 2004, el presi-
dente Vicente Fox Quesada, en 
uso de sus facultades (Constitu-
ción Política de los Estados Uni-

dos Mexicanos, Artículo 71, Fracción I), 
sometió a ser considerado, por del Con-
greso de la Unión, lo que denominó como 
«Decreto que reforma diversas disposicio-
nes del Código Federal de Instituciones y 
Procedimientos Electorales» (en adelante 
COFIPE), con el objetivo de reglamentar el 
voto de los mexicanos en el extranjero.

Cabe aclarar que esta propuesta, se-
gún se consigna ahí mismo, recoge varias 
de las sugerencias provenientes de las 14 
iniciativas de reformas que le antecedie-
ron, las cuales, en su momento, fueron 
presentadas por diputados y senadores 
de los distintos partidos políticos, además 
de la que promoviera la Coalición por los 
Derechos Políticos de los Mexicanos en 
el Extranjero (CDPME), en el mes de abril 
pasado. Con ello se respondía a los siete 
puntos suscritos por los grupos parla-
mentarios, de todos los partidos políticos, 
sobre la materia. Se señala, asimismo, que 
su contenido implicó el examen de los 

resultados de la Comisión de Especialis-
tas de 12 de noviembre de 1998, aparte 
de recoger las propuestas y demandas de 
los ciudadanos mexicanos que residen en 
Canadá y Estados Unidos, mismas que 
fueron presentadas en varios foros orga-
nizados con ese fin.

De acuerdo con lo anterior, en lugar 
del protagonismo político que implicó la 
presentación de esta iniciativa, el presi-
dente mexicano debió cuidar las formas 
y dar su lugar a los legisladores, partidos, 
ciudadanos y académicos implicados en 
este proceso, cosa que no sucedió y que, 
ahora, en menor o mayor medida, difi-
culta la situación para llegar a un consen-
so. Una de las ventajas de esta propuesta 
es que se ve promovida, por vez primera, 
por el titular del Poder Ejecutivo Federal. 
Sin embargo, nuevamente se prioriza lo 
que se ha convertido en una de las difi-
cultades mayores: la paternidad y su sello 
político.

Con el objetivo de clarificar sus al-
cances jurídico–políticos, en las líneas 
que siguen, prescindiendo de la redacción 
expuesta en la «Declaración de Princi-
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pios» (que en lo declarativo es muy avan-
zada), aquí se pretende hacer un recuento 
sintético del contexto en el que se produ-
ce esta iniciativa de reforma al COFIPE, 
además de hacer una rigurosa valoración, 
apegándose lo más posible al contenido 
en sí de la propuesta de reforma, señalan-
do las diferencias respecto de otras inicia-
tivas y posturas que le precedieron. 

EL CONTEXTO DE LA 
DEMANDA EXTRATERRITORIAL

A pesar de que desde 1987 grandes sec-
tores de la comunidad méxico–ameri-
cana mostraron, explícitamente, interés 
en la recuperación de su pasado históri-
co, en el Estado mexicano todavía no se 
perfilaba la menor preocupación política 
por sus migrantes que residen en el ex-
tranjero, y menos aún por la población 
méxico–americana (Hazán, 2002). Es ya 
muy cerca de la década de los 90’s cuan-
do desde las más altas esferas oficiales se 
observa, de manera más sistemática, la 
preocupación por contar —así sea de ma-
nera parcial— con una política sobre los 
migrantes internacionales. Anteriormen-
te, durante el periodo de «los braceros», 
el Gobierno mexicano se interesaba sólo 
en su regularización y retorno; en adelan-
te, su atención se centrará, cada vez más, 
en la posibilidad que ellos tienen para 
hacer inversiones (Goldring, 1997). Con 
esto, desde las organizaciones y el Esta-
do se irían generando distintas formas de 
participación que desencadenaron otros 
procesos que, en muchos casos, han ido 
más lejos de las expectativas creadas.

Las primeras manifestaciones sobre 
el interés del Estado en este renglón co-
inciden con la importancia social y polí-
tica que los mexicanos que residen en el 
extranjero despertaron durante la polari-
zación de las campañas presidenciales de 
1988. Los programas iniciales del gobier-

no mexicano hacia los migrantes, tenían y 
todavía conservan parte de la cultura cor-
porativa del viejo sistema presidencialista. 
Esto, sin embargo, por la propia práctica 
de la comunidad migrante, ha comenzado 
a cambiar de manera drástica.

Según Hazán (2001), las causas de 
que el gobierno y los partidos políticos se 
interesen por el voto extraterritorial de 
los mexicanos implican una combinación 
de factores internos y externos. Entre los 
primeros tenemos: a) la existencia de un 
sistema de partidos competitivo que se 
manifiesta, a partir de 1988, en los resul-
tados electorales del PRI, PAN y PRD; b) 
la exacerbación de la crisis de legitimi-
dad del sistema político presidencialista 
por los resultados electorales dudosos y 
las muertes no aclaradas de algunos de 
sus dirigentes destacados; c) la mayor 
influencia y pluralidad de los gobiernos 
locales y nacionales que proceden de dis-
tintas tendencias partidarias; d) la mo-
dificación de las normas electorales y la 
mayor certidumbre en la competencia; e) 
la transformación y discernimiento que 
se viene dando en la sociedad, así como 
en los círculos oficiales, sobre la imagen 
de los migrantes y binacionales; y f ) el 
reconocimiento de la relevancia de los 
migrantes mexicanos, debido a su gran 
número y aporte en remesas.

Entre los factores externos destacan: 
a) las presiones que, desde distintos ángu-
los, viene sufriendo el régimen mexicano 
para su democratización; b) el crecimien-
to de la participación civil y política de las 
organizaciones sociales de los migrantes; 
y c) el desarrollo de coaliciones extrate-
rritoriales entre organizaciones y líderes 
de los migrantes o de éstos vinculados a 
aquellas, entre otros aspectos.

Probablemente, sin la existencia y 
combinación de todos estos elementos, 
los reclamos extraterritoriales del citado 
grupo connacional seguirían siendo de-
mandas no viables, o bien, el interés de 
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este sector, en el ejercicio del sufragio, ca-
recería de sentido al no respetarse el voto, 
como sucedía ante la denuncia perma-
nente de los fraudes electorales. Se trata, 
por tanto, de cambios profundos que in-
ciden en el cuestionamiento del sistema 
político mexicano, mismos que afectan la 
relación de legitimidad entre el Estado y 
la sociedad y que, en el caso de las orga-
nizaciones de migrantes, según lo vemos, 
tal correspondencia viene evolucionando 
rápidamente hacia la constitución de un 
sujeto civil y político que se ve influido 
por los acontecimientos democratizado-
res que se suceden en México. Es decir, 
no se trata de un transnacionalismo co-
munitario, producto de la globalización, 
sino de un fenómeno social más vasto, en 
donde se busca generar opciones alter-
nativas de proyectos en distintos campos 
y procesos. Este es uno de los aspectos 
donde mueve al interés la exagerada ten-
dencia de algunos académicos de exigir 
a los migrantes   —y más a los binacio-
nales— su adhesión al Estado o a la clase 
política, olvidando que ello debe ser a la 
Nación o a México.

En la actualidad, la práctica política 
de los migrantes haitianos, colombianos, 
dominicanos, puertorriqueños y mexica-
nos ha ido generando serios cuestiona-
mientos a las limitaciones ciudadanas de 
que son objeto en sus países de origen, as-
pecto que para los países de Centroamé-
rica y el Caribe han destacado Anderson, 
1998; Glick Schiller y Fouron, 1998; Guar-
nizo, 1998; Itzigsohn, 2000; Laguerre, 
1998, 1999; Portes, Guarnizo y Landolt, 
1999; Soysal, 1994, entre otros.

A estos investigadores lo que les lla-
ma la atención es el complejo desarrollo 
de un conjunto de instituciones y prácti-
cas políticas que son cada vez más persis-
tentes y formalizadas, en torno a los mi-
grantes centroamericanos que residen en 
los Estados Unidos (Itzigsohn, 2000). 

En el caso de México existe un sin 

fin de acciones por parte del Estado, que 
indican un reconocimiento formal y muy 
amplio hacia los migrantes. Por ejem-
plo, así como el ex gobernador Ricardo 
Monreal Ávila visitaba frecuentemente 
a los zacatecanos en California, Illinois 
y Texas, José Murat tenía encuentros 
con los oaxaqueños en el citado estado 
de California. Por su parte, Melquiades 
Morales Flores aún se entrevista con los 
poblanos en Nueva York, Lázaro Cárde-
nas Batel es recibido por los michoaca-
nos en California e Illinois y el presidente 
Vicente Fox Quesada hace, en general, lo 
propio con los mexicanos que residen en 
el extranjero. Asimismo, el que cada año 
se realicen cientos de obras comunitarias 
en conjunto con los migrantes, donde 
participan los tres niveles de gobierno, 
significa que —desde las más altas esferas 
gubernamentales— se les reconoce como 
interlocutores fiables. De hecho, en el 
Plan Estatal de Desarrollo de los gobier-
nos anteriormente mencionados existe, 
como una línea de acción, el trabajo con 
los migrantes. Más todavía, a nivel fede-
ral, México cuenta con distintas estruc-
turas institucionales de atención al mi-
grante. La conclusión que de esto se des-
prende es que, independientemente de la 
ley, el Estado ya reconoce, por distintos 
medios, a las organizaciones sociales y 
las prácticas de los migrantes; es decir, su 
membresía a través de sus organizaciones 
ya ha dejado de ser pasajera e informal. 
Una conclusión en contrario dif ícilmente 
podría explicar estos hechos.

De acuerdo con este diagnóstico, la 
participación política de los migrantes 
se define, en general, como la esfera de 
relaciones permanentes que llegan a ins-
titucionalizarse, por una parte, entre los 
migrantes junto con sus organizaciones 
sociales y, por otra, entre las instituciones 
políticas de un país y su Estado. Esto es, se 
trata de una práctica permanente, la cual 
cuenta con un alto grado de formalización 
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y reconocimiento social basado en la co-
lectividad de sus miembros y, en los casos 
de mayor desarrollo, en un nuevo agente 
social similar al de los movimientos so-
ciales alternativos. En ese sentido, esta 
práctica va más allá de los individuos, las 
relaciones propias de las redes sociales e, 
incluso, de la vida comunitaria, para ser 
parte sustantiva no sólo de los clubes de 
migrantes, sino de la organización que al-
berga a éstos y, de manera más compleja, 
de agentes y sujetos sociales.

La amplia investigación in situ con 
las organizaciones de zacatecanos y gua-
najuatenses en Chicago y Los Ángeles 
—con el objetivo de analizar la natura-
leza de las inversiones sociales y empre-
sariales de estos migrantes (Moctezuma, 
2000)— reconoce, entre otros aspectos, 
que programas como el «Tres por Uno», 
más allá de su impacto económico, pue-
den ser interpretados como un medio 
que permite a los migrantes conservar 
sus raíces e identidad, además de abrir 
posibilidades para la realización de una 
variedad de prácticas extraterritoriales 
sobre su membresía. Esto sucede sólo en 
su expresión más sencilla y limitada, a 
través de las redes sociales y en la repro-
ducción de la vida comunitaria, por eso 
es útil la separación conceptual entre vida 
comunitaria y organizaciones de migran-
tes. En otros trabajos, ambos aspectos ya 
han sido tratados —por el autor— desde 
el concepto del migrante colectivo y, en 
todo caso, configuran parte de la nueva 
realidad, así como de la fisonomía del mi-
grante (Moctezuma, 2003). 

De esta forma, la pertenencia es un 
factor que deriva de la identidad hacia una 
cierta unidad social o de autopercepción 
y, en cambio, la membresía se deriva del 
ejercicio de ciertos derechos y deberes, 
por supuesto, ello no se limita únicamen-
te al ejercicio del voto. Es decir, el ejerci-
cio de la membresía siempre es práctica 
y social, en cambio, sin que exista una 

frontera infranqueable entre ambas, la 
pertenencia es subjetiva y cultural. Esto 
es, entre los connacionales que residen en 
el extranjero, el «integrarse» a la nación 
implica la percepción de la «pertenencia» 
a la comunidad, la cual, dependiendo de 
los agentes, es factible que evolucione ha-
cia la reivindicación y formalización de 
derechos y deberes de naturaleza social y 
política, más allá de ella. Por supuesto, la 
relación entre ambos conceptos presupo-
ne un enfoque tanto sociopolítico como 
sociocultural.

Pero, ¿por qué entre los migrantes 
mexicanos, que residen en Estados Uni-
dos, es tan pronunciado el localismo de 
las prácticas de membresía? ¿Esta mem-
bresía puede o no evolucionar hacia la 
membresía nacional? En los últimos años 
ha venido problematizándose el hecho de 
que los migrantes mexicanos que radican 
en Estados Unidos cada vez tienen mayo-
res dificultades para orientar su pertenen-
cia e identidad hacia el Estado–nación. Y 
aunque en términos de tendencia esto es 
correcto, está claro que al organizarse in-
cursionan con éxito en distintas acciones, 
en tanto miembros de su entidad y comu-
nidades de origen. En principio, esto se 
explica porque la identidad que deriva de 
la globalización hace que la mexicanidad 
pierda fuerza para algunos efectos, tor-
nándose más anónima la afirmación de 
su significado. Sin embargo, hoy en día, y 
en sentido inverso, son más frecuentes las 
alianzas entre agrupaciones de migrantes, 
de varias entidades, con el objetivo de su-
perar el aislamiento e impulsar múltiples 
programas sociales hacia el país de origen. 
Esto, por supuesto, indica que el migran-
te comienza a superar el aislacionismo y 
a verse extraterritorialmente como un 
agente de cambio nacional. Este es un as-
pecto que, desde el concepto de migrante 
colectivo, implica la conjunción de las di-
mensiones organizativas, sociales, políti-
cas y culturales (Moctezuma, 2003). 
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En lo que se refiere a las organiza-
ciones de los migrantes mexicanos de va-
rios estados, particularmente de aquellos 
que se han constituido en comunidades 
y clubes, aunque en general mantienen 
la idea de que sus agrupaciones son de 
naturaleza no política, lo cierto es que in-
ciden en muchas de las decisiones que se 
toman sobre los destinos de sus comuni-
dades, llegando, incluso, a convertirse en 
organismos colectivos con capacidad de 
negociación ante los distintos niveles de 
gobierno, lo cual, desde la participación 
extraterritorial, resulta interesante por su 
correspondencia con los vientos demo-
cratizadores de nuestro país, cuyo basa-
mento se alimenta de la sociedad civil.1

Pero si esto es ya importante, lo es 
más cuando se descubre que los migran-
tes, y también sus descendientes, han ve-
nido adquiriendo un mayor compromiso 
—desde Estados Unidos— para invo-
lucrarse en los programas y actividades 
comunitarios impulsados por sus clubes 
(Rouse, 1994; Itzigsohn, 2000). Parte de 
esta apuesta se basa en la experiencia 
que está adquiriendo el sector de po-
blación joven, así como en la formación 
política y cultural de las nuevas genera-
ciones (Chicago, grupo de foco, octubre 
de 2000). En realidad, los resultados más 
interesantes a favor de esta tendencia 
coinciden con el hecho de que algunos 
dirigentes de clubes de migrantes zacate-
canos son jóvenes que llegaron a Estados 
Unidos en los primeros años de vida, o 
bien, nacieron en ese país y ahora cuen-

tan con formación universitaria, como 
Reina Reyes (presidenta de la Federaciόn 
de Florida), Erika González (presidenta 
de la Federaciόn de Orange), Martha Ji-
ménez (presidenta del Club Hermandad 
Las Ánimas), Ramón Velasco (presidente 
del Club Regionales de Tayahua), Sulia-
na González (presidenta del Club Social 
Chacuiloca) y Denise González, gradua-
da de la Universidad de Berkeley y repre-
sentante del Grupo Juvenil de California. 
Asimismo, en febrero de 1999 se formó, 
en Chicago, la Alianza Juvenil de Zacate-
cas, cuyos miembros son estudiantes de 
la Universidad de Illinois, todos ellos hi-
jos de migrantes de primera generación. 
A ellos se han sumado otros estudiantes 
como Zenia Ruíz, egresada de la Univer-
sidad del Sur de California. En conjun-
to, se plantean respaldar las acciones de 
los clubes (FCZUSC, 1999–2000,  2000–
2001). 

Las organizaciones de oaxaqueños 
en California, además de mantener el 
sistema de asignación de cargos a través 
del procedimiento de usos y costumbres, 
constituyen un caso muy peculiar por 
contar con oaxaqueños de segunda gene-
ración que actúan como líderes, cineastas 
y académicos muy vinculados al trabajo 
comunitario (Besserer y Kearney, 2004; 
Domínguez, 2004). Estos son aspectos 
novedosos que se agregan a los ya señala-
dos y que, en la segunda generación, por 
tratarse ya no sólo de migrantes, sino ex-
presamente de mexicanos binacionales, 
vienen a cuestionar de manera radical 

1 Es correcto que, como comunidades o clubes, estas organizaciones se involucren en algunos as-
pectos de la política, pero lo que resulta muy perverso es que ellas se partidicen y reproduzcan la 
cultura clientelar y corporativa de la política mexicana. Cuando esto sucede, se fragmenta y pierde 
su sentido comunitario. Asimismo, se les infringe un enorme daño cuando el gobierno intenta 
mantener el control corporativo sobre ellas. Por supuesto, ellos hacen política, pero la efectúan 
como sociedad civil. Es posible, también, que vayan más lejos y terminen involucrándose como 
militantes y simpatizantes de algún partido político; en este caso, lo deseable es que separen la vida 
estrictamente comunitaria respecto de la militancia política.
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muchas de las imágenes simplistas que 
teníamos sobre estos temas.

Analizando esta situación desde el 
prisma de la práctica de los migrantes 
—a diferencia de quienes se preocupan 
por una supuesta amenaza en contra de 
la soberanía nacional— la demanda del 
voto por parte de los residentes mexica-
nos que radican en Estados Unidos cons-
tituye, políticamente, una de las reivindi-
caciones más nacionalistas en el contexto 
de la globalización, que permitirán que 
México adquiera una mayor capacidad de 
negociación con el vecino del norte. Esce-
nario que también configura un vehículo 
que opera para reforzar los programas de 
desarrollo social y productivo de los mi-
grantes hacia su comunidad. Por tanto, se 
requiere abordar desprejuiciadamente la 
necesidad del voto extraterritorial, a par-
tir de la correspondencia que existe entre 
la nacionalidad, la membresía, la ciuda-
danía y la participación política. Tal es lo 
que debiera de desprenderse a partir de la 
reforma de 1996 al Artículo 36 Constitu-
cional, Fracción III.

En el caso de las prácticas de los mi-
grantes, se trata, en un primer grado, de la 
reconfiguración extraterritorial de la vida 
comunitaria, en donde es posible recupe-
rar y transitar de la identidad a la mem-
bresía y de ésta, en un segundo plano, 
hacia la práctica política y la ciudadanía. 
Por supuesto, en el caso de los clubes de 
migrantes, la ciudadanía es sustantiva, es 
práctica. Se trata del ejercicio de derechos 
y deberes que involucra a los miembros de 
sus comunidades, regiones y país, el cual 
puede conducir al reconocimiento políti-
co y jurídico de ese ejercicio tácito, como 
ya sucede parcialmente. Así pues, desde la 
perspectiva política, la tarea que sigue es 
pasar del reconocimiento de ese derecho 
a su efectividad, lo cual implica discutir el 
universo de los posibles votantes extra-
territoriales y si este coincide, o no, con 
el derecho a ser votado. Este punto es en 

el cual podría avanzarse en los próximos 
debates, lo que servirá para tejer alianzas 
al seno del Congreso de la Unión y plas-
marlo en la Constitución así como en la 
ley reglamentaria de su competencia: el 
COFIPE.

LO EXPLÍCITO 
DE LA INICIATIVA

¿Quiénes podrán votar? Los ciudadanos 
mexicanos (COFIPE, Artículo 6–3 y Artí-
culo 223–A).

¿Quién elige al presidente de los Es-
tados Unidos Mexicanos? Lo eligen los 
ciudadanos mexicanos (COFIPE, Artículo 
9, Fracción 1).

¿Que instancia será facultada para 
organizar el voto de los mexicanos en el 
extranjero? La instancia responsable es el 
Consejo General del IFE, que se encargará 
de determinar los procedimientos y me-
canismos para emitir, recibir y computar 
el voto; establecer las facilidades para la 
expedición de la credencial de elector y 
la elaboración del padrón electoral res-
pectivo. (COFIPE, Artículo 82, Fracción 
2). Es decir, el presidente le pasó la es-
tafeta y la responsabilidad al IFE, cuando 
entre las funciones de éste no está la de 
legislar, aspecto que el Congreso de la 
Unión deberá de retomar.

¿Quiénes podrán hacer campañas 
políticas en el extranjero? Se prohíbe a 
partidos políticos, o a terceros, hacer 
campañas en el extranjero a nombre de 
aquellos (COFIPE, Artículo 182, Fracción 
5 y Artículo 277, Fracción 1). En todo 
caso, pensando en la necesidad de la in-
formación y compromiso político de 
frente a los ciudadanos, se requiere que 
los partidos políticos hagan campañas 
electorales en el extranjero y que el IFE las 
regule, además de contratar los espacios 
publicitarios, así como las donaciones 
que éstos obtengan de los ciudadanos 
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mexicanos (propuesta explícita en la ini-
ciativa que presentara el diputado Rafael 
Peniche Castilla, 2004). 

¿Qué requisitos se requieren para 
que puedan votar los ciudadanos que re-
siden en el extranjero? Se pide que cuen-
ten con credencial para votar expedida 
por el IFE y hayan notificado su inten-
ción de sufragar en el extranjero (CO-
FIPE, Artículo 223–A). Si no se dan las 
facilidades para la solicitud y obtención 
de la credencial para votar con fotogra-
f ía, sólo podrán hacerlo quienes cuenten 
con ella y hayan podido notificar su de-
seo de hacerlo. Es decir, quienes residan 
en el extranjero y, por diversos motivos, 
no puedan viajar a México a realizar este 
trámite, aún contando con la credencial 
con fotograf ía, no podrán votar. Es obvio 
que esto es muy probable en el caso de 
los migrantes indocumentados, quienes 
no pueden desplazarse libremente.

¿Cómo se reglamentará el voto ex-
traterritorial? En lo posible, se sujetará 
a las mismas disposiciones de ley que se 
aplican a los mexicanos que se encuen-
tran en el territorio nacional (COFIPE, 
Artículo 273–1).

¿Qué modalidades de voto se con-
templan? Sujetándose a la individualidad 
del mismo, se propone, esencialmente, el 
voto con credencial del IFE combinado 
con el voto postal y el voto electrónico 
(COFIPE, Artículo 273–3). Sin embargo, 
ello está condicionado a un estudio de es-
pecialistas, mismo que será integrado 30 
días después de que se apruebe esta re-
forma y se deberá rendir un informe tres 
meses después (COFIPE, Artículo Cuarto 
transitorio). Esto es innecesario, toda vez 
que se cuenta con el estudio que rindiera 
la Comisión de Especialistas en 1998.

¿En dónde se debe solicitar la cre-
dencial para votar con fotograf ía del IFE? 
No está explícito el lugar en que debe 
hacerse, pero, incuestionablemente, se 
requiere plantear que debe efectuarse en 

el extranjero, presuponiendo que se re-
quiere facilitar este trámite.

¿Cómo se formará el Padrón Electo-
ral de los Mexicanos en el Extranjero? Para 
tal fin se requiere la solicitud expresa ante 
el Registro Federal de Electores (COFIPE, 
Artículo 274–1 y 2). Pero, como es muy 
problemático, bastaría con que el Padrón 
de los Mexicanos en el Extranjero se for-
mara con los connacionales que declaren 
residir en cualquier país que no sea Méxi-
co, y aplicar ese criterio sólo a los nuevos 
migrantes. Aún así, habría limitaciones, 
aunque se facilitaría el procedimiento.

¿Qué organismo se encargará de su-
pervisar el proceso electoral de los mexi-
canos en el extranjero? Este organismo 
será la Junta Ejecutiva para el Voto de los 
Mexicanos en el Extranjero, que se co-
ordinará con la Junta General Ejecutiva 
sobre las irregularidades que se cometan 
y funcionará de manera similar a una 
Junta Local Ejecutiva (COFIPE, Artículo, 
275–1).

LO IMPLÍCITO 
DE LA PROPUESTA

¿Cómo se define la ciudadanía mexica-
na? En este caso, y sujetándonos a lo que 
señala la legislación, la ciudadanía de los 
mexicanos se define siguiendo tres crite-
rios básicos: a) los mexicanos que han na-
cido en el territorio nacional; b) aquellos 
que habiendo nacido en el extranjero son 
descendientes de padre o madre mexica-
na; y c) quienes habiendo adquirido otra 
nacionalidad, han realizado los trámites 
de ley para recuperar la nacionalidad 
mexicana (Constitución de los Estados 
Unidos Mexicanos, Artículo 30). 

¿Quiénes pueden ser votados para 
ocupar cargos de elección popular? «La 
ley regulará el ejercicio de los derechos 
que la legislación mexicana otorga a los 
mexicanos que posean otra nacionalidad 
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y establecerá normas para evitar conflic-
tos por doble nacionalidad. El ejercicio 
de los cargos y funciones para los cua-
les, por disposición de la presente cons-
titución, se requiera ser mexicano por 
nacimiento, se reserva a quienes tengan 
esa calidad y no adquieran otra naciona-
lidad. Esta reserva también será aplicable 
a los casos que así lo señalen otras leyes 
del Congreso de la Unión» (Constitución 
Política de los Estados Unidos Mexica-
nos, Artículo 32).

Este precepto se interpreta como un 
mandato que surge de la reforma consti-
tucional de marzo de 1998, encaminado 
a revisar la legislación nacional que aún 
limita el ejercicio pleno de la ciudadanía. 
Justo en este resquicio se basó la reforma 
constitucional de Zacatecas o «Ley Mi-
grante», la cual reconoció la residencia 
binacional o simultánea de los migran-
tes y binacionales, en contraposición a la 
residencia efectiva e ininterrumpida de 
inspiración casi geográfica, además de 
otros aspectos que más abajo se aclaran.

Un aspecto complementario es el 
siguiente: «En los términos del párra-
fo segundo del artículo 32 de la Cons-
titución Política de los Estados Unidos 
Mexicanos, cuando el ejercicio de algún 
cargo o función se reserve a quien tenga 
la calidad de mexicano por nacimiento 
y no haya adquirido otra nacionalidad, 
será necesario que la disposición aplica-
ble así lo señale expresamente» (Ley de 
Nacionalidad, Artículo 15). 

¿Dónde deben votar los mexicanos? 
En la redacción anterior se decía que 
los ciudadanos votarían «en el distrito 
electoral que les corresponda». Ya en la 
reforma de julio de 1996, la redacción 
quedó como sigue: «Votar en las eleccio-
nes populares en los términos que señale 
la ley» (Constitución Política de los Es-
tados Unidos Mexicanos, Fracción III). 
Esto debe de ser interpretado como «la 
derogación de la restricción territorial al 

voto» (Zebadúa, 2004), es decir, el reco-
nocimiento del ejercicio de la ciudadanía 
extraterritorial.

REFLEXIÓN DE CONJUNTO

La iniciativa de reforma analizada propo-
ne, de manera sintética, que los mexica-
nos que residen en el extranjero puedan 
votar en las elecciones federales de 2006 
y que su voto sirva para elegir, solamente, 
al Presidente de la República. Que voten 
con credencial con fotograf ía expedida 
por el IFE, y que este organismo promue-
va la credencialización de este numeroso 
sector de mexicanos. Para ello, se levanta-
rá una lista de empadronamiento electo-
ral y, sobre su base, se elaborará el Padrón 
Electoral respectivo. A su vez, se propo-
nen tres modalidades del voto: el voto en 
urna, el voto postal y el voto electrónico. 
Finalmente, se plantea la prohibición, a 
los partidos, para realizar campañas po-
lítico–electorales y convenios de publici-
dad fuera del territorio nacional.

Un aspecto positivo es que la inicia-
tiva presidencial, de reforma al COFIPE, 
es el resultado de una serie de encuen-
tros con los activistas de la Coalición por 
los Derechos Políticos de los Mexicanos 
en el Extranjero (CDPME), quienes, jun-
to con funcionarios de la Secretaría de 
Gobernación y del Instituto de los Mexi-
canos en el Extranjero (IME) —comisio-
nados ex profeso—, acudieron a discutir 
sus propuestas de cara a los mexicanos 
concentrados en algunas de las áreas 
más representativas de Estados Unidos y 
Canadá. El problema radica en que, ade-
más de haber dejado de lado algunas de 
las demandas expuestas, ellos no fueron 
llamados a presentar o a respaldar, públi-
camente, la propuesta a fin de darle un 
contenido ciudadano y facilitar, así, el 
proceso político–legislativo.

Anteriormente, quienes se opu-
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sieron al voto extraterritorial, a pesar 
de todo, abrieron la opción de que los 
mexicanos en el extranjero pudieran vo-
tar para elegir a los diputados federales, 
para lo cual propusieron se formaran dos 
nuevas circunscripciones: una para los 
mexicanos que residen en Estados Uni-
dos y otra para los establecidos en el resto 
del mundo. El argumento más insistente 
fue que no debían votar para elegir un go-
bierno que no los iba a regir. Hoy, por el 
contrario, se acepta que voten para elegir 
un presidente, lo cual representa una sana 
distancia respecto de esas posiciones.

La segunda diferencia consiste en 
que esta iniciativa la remite, por vez pri-
mera, al Congreso de la Unión, el presi-
dente mexicano. En efecto, de las 14 ini-
ciativas que sobre la materia se presenta-
ron, todas ellas se hicieron por parte de 
legisladores con un claro sello partidista. 
Hubo algunas muy bien formuladas, que 
lograron rebasar la coyuntura en que 
surgieron, pero todas tuvieron el defecto 
de buscar notoriedad y desencadenaron 
una lucha entre los partidos por la «pa-
ternidad». Esto, automáticamente, las 
condujo al fracaso. Hoy, por el contrario, 
la iniciativa que promueve el presidente 
Fox conmina a la negociación entre las 
fuerzas, lo cual abre la posibilidad de ir 
más lejos que la propuesta misma. ¡To-
mémosle la palabra!

Por otra parte, mientras que las ini-
ciativas anteriores vinieron apuntalando 
la idea de que el voto extraterritorial pu-
diera reconocerse sólo para los mexica-
nos que contaran con credencial con fo-
tograf ía, expedida por el IFE, o con cual-
quier otro documento consular, y que los 
connacionales que tuvieran la intención 
de ejercer ese derecho se trasladaran a la 
frontera con Estados Unidos para ejer-
cerlo, hoy el presidente propone que se 
vote en el extranjero con credencial del 
IFE, lo cual supone una intensa campaña 
de credencialización entre aquellos que 

residen allende las fronteras; pero, si por 
ley no se mandata, ¿se hará? Es interesan-
te, asimismo, la idea de que donde haya 
grandes concentraciones de mexicanos 
se promueva, principalmente, el voto en 
urnas, y, donde no sea así, se contemple 
el voto postal y el voto electrónico. Para 
este caso, lo que se busca es la garantía en 
la seguridad y limpieza del voto.

Además, ante las posturas de que el 
ejercicio de este sufragio podría atentar 
contra la soberanía nacional, debido a 
que el Estado y sus instancias están in-
capacitadas para regular las campañas 
electorales y su publicidad en el extran-
jero, el presidente Fox, haciéndose eco 
de tales posturas, propone que aquellas y 
los convenios de publicidad se limiten al 
territorio nacional; esto, más que garan-
tizar la seguridad, se transforma en una 
limitación que no tiene razón de ser.

Existe otro avance: anteriormente se 
hablaba de objetar la viabilidad de este de-
recho a quienes cuenten con otra nacio-
nalidad o ciudadanía. Aunque de manera 
incongruente, esta idea nunca reconoció 
el ejercicio de tal derecho a los ciudada-
nos sin ninguna otra ciudadanía o nacio-
nalidad, hoy, por el contrario, se dice que 
ese derecho lo ejercerán todos los mexi-
canos, es decir, aquellos que han nacido 
en el territorio o son descendientes de 
padres mexicanos, o quienes han optado 
por otra nacionalidad, ya que, según las 
últimas reformas constitucionales, quie-
nes tengan otro estatus pueden solicitar la 
recuperación de la no pérdida de la nacio-
nalidad mexicana. Por tanto, por esta vía 
se les reconocen, también, sus derechos 
ciudadanos a los binacionales y se supera 
el modelo tradicionalista del ciudadano 
guerrero, propio de la formación de los 
Estados–nación de los siglos XIV–XVI, 
donde las frecuentes disputas por el te-
rritorio requerían de la fidelidad única y 
militar del ciudadano.

Para los connacionales que residen 
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en el extranjero, el aspecto más acotado 
consiste en no poder ser electos. Es decir, 
para el presidente es importante que los 
migrantes, e incluso los binacionales, pue-
dan votar; en ese sentido se acepta la uni-
versalidad del voto, pero no se reconoce 
que ellos mismos puedan ser postulados 
como senadores y diputados federales. De 
hecho, en coincidencia con ello, tampoco 
podrán votar para elegir a los miembros 
del Congreso de la Unión. Entonces, ade-
más de que no pueden ser electos como 
representantes a puestos de elección po-
pular, tampoco pueden elegir a quienes 
desempeñan dicho tipo de funciones. En 
este caso, por lo menos, sobre la base de 
los resquicios que hay en la Constitución 
Política de los Estados Unidos Mexicanos 
y en la Ley de Ciudadanía, debiera obli-
garse a los partidos a que registraran, en 
sus listas plurinominales, a senadores y 
diputados federales que reúnan la cali-
dad de ser migrantes o binacionales. Sólo 
entonces, y de manera menos indirecta, 
contarían con un núcleo mínimo de re-
presentantes en el Congreso de la Unión, 
quienes, a su vez, podrían formar parte 
de las comisiones legislativas relacionadas 
con los asuntos vinculados a ellos ellos 
(propuesta difundida por Genaro Borre-
go Estrada, 2004). 

Como esta última es una situación 
compleja, es posible explicarla siguiendo 
un ejemplo a la mano: una de las expe-
riencias sobre el asunto de la represen-
tatividad, en el Congreso de la Unión, es 
la que se puso en marcha en Zacatecas 
a través de la reforma a su Constitución 
Política del Estado. Para este caso, se re-
conocen dos posibilidades de elección: 
a) los partidos políticos contendientes 
deben de registrar, en el último lugar de 
sus listas plurinominales, a un candida-
to a diputado que tenga la calidad de ser 
migrante o binacional; una vez que se 
realiza el conteo de los votos y se hace la 
distribución de los diputados electos que 

les corresponde por esta vía, se asigna el 
último diputado plurinominal, que reúna 
la calidad de ser migrante o binacional, 
a las dos expresiones que hayan tenido 
mayor votación; y b) el otro camino es 
más general, con el reconocimiento de 
la residencia binacional o simultánea se 
concede, a todos por igual, el derecho a 
ser votado y a participar en las eleccio-
nes, con las únicas limitaciones que pre-
sentan las leyes vigentes.

De esto se desprende la necesidad de 
incluir en la reforma del COFIPE, así sea de 
manera limitativa, la obligatoriedad para 
los partidos políticos de registrar, en los 
últimos lugares de sus listas plurinomina-
les, a dos candidatos a diputados federa-
les que tengan la calidad de ser migrantes 
o binacionales y, una vez que se efectúe 
el conteo de la votación, se les asigne a 
los cuatro partidos con mayor votación 
absoluta, y en los últimos lugares, los di-
putados federales que les correspondan, 
mismos que hayan sido previamente re-
gistrados como se indica. Este mismo 
criterio podría aplicarse en el caso de los 
candidatos a senadores. Se trata de una 
cuota apenas de ocho diputados federales 
y de igual número de senadores.

Por supuesto, en adelante el proble-
ma radica en darle contenido social a los 
conceptos de diputado y senador «mi-
grante o binacional», así como que éste 
sea aplicable a los candidatos plurinomi-
nales y uninominales. Para este caso, el 
criterio que se propone es probar la con-
dicionante de la existencia de un mayor 
compromiso hacia México. En efecto, la 
manifestación más general del compro-
miso hacia el país es el conservar la iden-
tidad en sus distintas manifestaciones. En 
este caso, se trata de una manifestación 
cultural y afectiva que, como tal, es sig-
nificativa, pero insuficiente para la ciuda-
danía. Por lo tanto, para ser electo como 
representante popular, en el Congreso de 
la Unión, se debe comprobar la existencia 
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de un compromiso activo hacia el país, 
mismo que dé cuenta que se ha transitado 
de la identidad simbólica hacia la mem-
bresía. Es decir, al involucramiento de lo 
que sucede en el país. Esta exigencia ha de 
reglamentarse en el COFIPE con requisitos 
mínimos tales como: a) formar parte, un 
año antes de ser postulado como candi-
dato a algún cargo de elección popular, 
de alguna organización de mexicanos en 
el extranjero; b) contribuir de cualquier 
forma —en el mismo periodo de tiempo 
que en el inciso anterior— en los progra-
mas sociales de beneficio colectivo hacia 
las comunidades de origen; c) contar con 
credencial con fotograf ía expedida por el 
IFE; d) tener un domicilio particular en el 
extranjero; y e) contar con la CURP. Estos 
cuatro requisitos son suficientes para ase-
gurar que, a pesar de las distancias geo-
gráficas, existe, entre estos mexicanos, un 
compromiso práctico de fidelidad y obli-
gación hacia el país; con ello, a los con-
nacionales en el extranjero se les recono-
cerán derechos plenos de ciudadanía por-
que estando ausentes, están presentes.

Finalmente, es pertinente dejar asen-
tado que las objeciones en contra del voto 
extraterritorial han sido derrotadas. Su 
vencimiento no es absoluto, pero, por la 
misma postura del presidente de la Repú-
blica Mexicana, todo indica que en gran 
parte se ha allanado el camino. Sin embar-
go, no echemos las campanas al vuelo, aún 
se requiere un intenso trabajo de cabildeo, 
particularmente en aquellos renglones en 
que el IFE debe de avanzar con propues-
tas que le den viabilidad técnica al proce-
so. Por supuesto, dejar, nuevamente, este 
proceso en manos de los partidos políti-
cos implicaría repetir la historia completa 
de fiascos y fracasos. Tampoco se puede 
planear la estrategia al margen de ellos. 
La Coalición por los Derechos Políticos 
de los Mexicanos en el Extranjero está 
obligada a incursionar, de forma directa, 
en el cabildeo y en la negociación con las 

fuerzas políticas del país. La presión orga-
nizada desde afuera también funcionará. 
Es hora de avanzar en todo ello.

PROPUESTAS

• La iniciativa de reformas al COFIPE, 
que envía el presiente Vicente Fox 
Quesada al Congreso de la Unión, 
constituye la base de negociación 
para la búsqueda de un consenso 
entre las fuerzas políticas del país, el 
cual, de materializarse, hará realidad 
el ejercicio de este derecho ciudada-
no extraterritorial. En ese sentido, 
la propuesta es bienvenida, pero re-
quiere generosidad y voluntad po-
lítica para que el proceso se ponga, 
en gran medida, en las manos de 
los ciudadanos y organizaciones de 
mexicanos que residen en el extran-
jero, a fin de hacerla avanzar.

• Como el presidente de la República 
eludió la responsabilidad sobre la 
legislación, en lo que corresponde 
a los procedimientos y mecanismos 
para emitir, recibir y computar el 
voto, y la transfirió al IFE, es impe-
rativo que el Congreso de la Unión 
modifique este aspecto y legisle so-
bre la materia. En todo caso, el IFE 
podrá auxiliar técnicamente para 
dar forma a la propuesta, pero esto 
debe verse como una decisión polí-
tica y legal que el IFE, por su natu-
raleza, no puede ni debe asumir. No 
preverlo implicará caer en un calle-
jón sin salida.

• Más que prohibir la realización de las 
campañas electorales por los partidos 
así como la publicidad en el extran-
jero, se requiere regularla a través de 
las instancias del IFE, tal y como se 
hace en México. Su regulación debe 
ser vista como la garantía indiscuti-
ble de la soberanía nacional.

MIGUEL MOCTEZUMA COYUNTURA Y DEBATE:  VOTO EXTRATERRITORIAL

MIGRACIÓN Y DESARROLLO 

116 SEGUNDO SEMESTRE 2004 1172004 SEGUNDO SEMESTRE
MIGRACIÓN Y DESARROLLO 



• Si se pretende facilitar la solicitud y 
expedición de la credencial electoral 
con fotograf ía, ésta debe hacerse en 
el extranjero y, a partir de ello, ela-
borar el Padrón Electoral respectivo. 
En este caso, quienes se encuentran 
fuera del país, y ya cuenten con cre-
dencial para votar, serán quienes 
deberán solicitar ser incluidos en 
ese nuevo padrón. No hacerlo así 
implicará dificultar y, en algunas 
ocasiones, hacer imposible el voto 
extraterritorial. 

• No se requiere un segundo estudio de 
especialistas sobre las distintas mo-
dalidades del voto extraterritorial, 
en todo caso, de ser imprescindible, 
éste debe dirigirse a la investigación 
sobre los destinos de los mexicanos 
en el extranjero, tomando en consi-
deración que el estudio previo se en-
tregó en noviembre de 1998 y que, 
en los últimos años, los mexicanos 
que se han venido estableciendo en 
Estados Unidos ascienden, anual-
mente, a 400 mil, a la vez que sus 
destinos se han diversificado. Esto 
facilitará el diseño de la logística du-
rante la jornada electoral de 2006.

• En caso de que legalmente sea fac-
tible, y las condiciones políticas se 
presten, se requiere revisar, y en su 

caso reformar, algunos artículos de 
la Ley de Nacionalidad sobre los de-
rechos y el ejercicio de la ciudada-
nía mexicana, haciendo énfasis en 
aquellos que se refieren al derecho 
a ser electos para ocupar cargos de 
elección popular. Si esto se torna 
imposible, lo menos que se puede 
hacer es adoptar, para la reforma del 
COFIPE, el espíritu del Artículo 32 
Constitucional y el Artículo 15 de la 
Ley de Nacionalidad, que abren par-
cialmente esta opción. Sin embargo, 
aún bajo esas limitaciones, es factible 
ir más lejos, como se ha ejemplifica-
do con la reforma de Zacateas. Un 
criterio limitativo, y que por ahora 
se puede aprobar, es el de reconocer 
derechos ciudadanos diferenciados 
entre los connacionales, en donde 
quienes puedan acceder a los car-
gos de representación popular sean 
aquellos mexicanos que hayan mos-
trado mayor involucramiento en la 
problemática del país, es decir, quie-
nes han pasado de la identidad sim-
bólica a la membresía activa.

Se trata, por tanto, de voluntad po-
lítica; si ahora la hay, estas propuestas 
requieren formularse con la técnica jurí-
dica correspondiente.
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