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Extensiones del derecho de voto a inmigrantes en Latinoamérica:
écontribuciones a una ciudadania politica igualitaria?
Una agenda de investigacion

Luicy Pedroza

Resumen

El presente trabajo presenta los primeros resultados de la investigacion empirica que
he conducido sobre las recientes extensiones de derechos politicos a inmigrantes en
Latinoameérica considerando su relevancia dentro del panorama tedrico global sobre el
fendmeno y, a partir de ello, generando hipétesis sobre las desigualdades que podrian
generar en la region, desde una perspectiva de ciudadania politica y justicia global.
El articulo esta organizado en seis partes, excluyendo las conclusiones. Primero, una
introduccién a la literatura que ha tratado la ciudadania en Latinoamérica. Segundo,
una aproximacion a la perspectiva de la ciudadania que desde la cual se observa
la relacidon entre la extensidén del derecho a votar a los residentes no-ciudadanos y
las desigualdades en este trabajo. Tercero, una exposicion mas detallada del marco
tedrico; especialmente de las hipotesis existentes que explican las extensiones de
derechos politicos a no ciudadanos. Cuarto, una descripcién concisa del panorama
mundial de los derechos politicos de migrantes no ciudadanos. Quinto, una descripcion
de las caracteristicas de los casos latinoamericanos con el objetivo de entender de
qué reformas se trata y de evaluar si existe un patrén regional distintivo respecto al
mismo fendmeno en el mundo. Sexto, el adelanto de hipétesis para entender el porqué
y el como de estas reformas, con sus variaciones, para futuros estudios sobre las
razones por las que diferentes tipos de reformas de extension de derechos politicos a
migrantes aparecen en Latinoamérica.
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1. Introduccion

La ciudadania politica en Latinoamérica tiende a estudiarse desde perspectivas que
enfatizan la minoria de edad o el subdesarrollo o, en el mejor de los casos, desde
perspectivas mas complejas que enfatizan sus anomalias. Para dar un par de ejemplos
sobre México, Fernando Escalante (1992) describié los rasgos esenciales de los
ciudadanos mexicanos del siglo XIX como carentes de educacién civil, aunque no por
ello apaticos y Pablo Gonzalez Casanova sostuvo que para los ciudadanos mexicanos
del siglo XX “habria sido insensato aplicar al pie de la letra la teoria clasica de la
democracia” (Casanova 1981: 86). A pesar de que la historia del sufragio universal
masculino se remonta a 1830 en varios paises de Latinoamérica (algo entonces
aun impensable en muchos paises europeos), una perspectiva puramente linear de
la historia concluira que el ejercicio del sufragio ha sido poco mas que una farsa,
siempre objeto de manipulaciones, compras y coercion. Relatos similares sobre otros
casos de Latinoamérica coinciden en caracterizar las elecciones como un espacio de
competencia en el que, pese a que los votantes no siempre actuaron segun la imagen
del ciudadano individual, libre y auténomo postulado por el credo liberal, si se asentd
el principio de que las autoridades debian surgir de elecciones periddicas, dando lugar
a una concepcion de la legalidad politica que favorecio la politizacion popular (Posada
Carbé 1996; Irurozqui 2004). La mera idea de una ciudadania politica basada en un
universo abstracto de iguales representaba una fractura total con los criterios que
dominaban el orden socio-politico colonial profundamente estratificado.

Aun asi, mas y mas autores confirman que estas nociones amplias y democraticas de
ciudadania lograron abrir espacios de inclusién y participacidon, aunque crearon nuevas
desigualdades, esta vez obedeciendo a diferencias sociales y raciales organizadas por
‘maquinarias electorales” y redes de milicias (Sabato 2012: 15-16). La movilizacion
generada por las elecciones cred nuevos conflictos, pero también dio lugar a nuevas
alianzas horizontales que no podian ser facilmente ignoradas en adelante vy, lo
gue es mas, a negociaciones y luchas que obligaron a redefinir continuamente los
limites de la exclusién e inclusion en la comunidad politica (Sabato 2001: 1314). La
coleccion de trabajos de investigacion en Historia de las Elecciones en Iberoamérica
(Annino, Neves y Bellingeri 1995) ha ayudado a contrarrestar las visiones lineares
y simplistas, mostrando que las experiencias electorales en el continente fueron no
sélo precoces, sino audaces. En varios nuevos Estados independientes la categoria
relevante para ejercer el sufragio no era la ciudadania nacional, sino la calidad de ser
vecino, que tenia un contenido de reconocimiento social local (Chiaramonte 1995;
Schwarz 2013: 26). Asi, puede decirse que durante el siglo XIX en varios nuevos
estados independientes en Latinoamérica no se consideraba que los ciudadanos
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fueran individuos abstractos con una relacién con el Estado-nacién, sino individuos
concretos que pertenecian a una comunidad local cuya membresia debia evaluarse
individualmente: podia votar quien fuera reconocido cara a cara como vecino con
un interés en la comunidad. Por supuesto que esto daba lugar a un sinnumero de
discriminaciones basadas en lazos de solidaridad y lealtades personales que hoy
serian irreconciliables con nuestra valoracion contemporanea de imparcialidad al
reconocer a todas las personas los mismos derechos. Asi, el desarrollo histérico de
desigualdades socioecondémicas, étnicas y de género en Latinoameérica sugiere que
éstas fueron sostenidas y legitimadas por regimenes de ciudadania que legalizaron
derechos politicos diferenciados (véase Holston 2009). Lo que es importante notar
aqui es la irrelevancia del criterio de nacionalidad en una época que se consideraba,
por excelencia, la época de consolidacion del Estado nacional. La leccion parece ser
que en periodos de menos dominancia de las burocracias nacionales el requisito de
residencia dio lugar a la definicidon y practica local de la ciudadania. Asi, algunas de
estas investigaciones historicas revelan que la ciudadania en Latinoamérica nacié
bajo una concepcién amplia, dando lugar a procedimientos electorales bastante
incluyentes desde el punto de vista normativo, pero que fueron tornandose restrictivos
a lo largo del siglo XIX (Cansanello 2003; Herzog 2007: 165; Romanelli 1998).

A pesar de esto, quien se aventure a investigar sobre este tema tendra que responder
a la sospecha de que Latinoamérica es una region donde las democracias son todavia
muy prematuras, pobres y desiguales como para innovaciones democraticas en el
terreno de la ciudadania. Pero entonces ;como entender que en esta region se han
adoptado reformas que extienden derecho a votar a los residentes migrantes? ;Qué
son tales reformas, sino innovaciones democraticas? Donde sea que aparezcan, estas
reformas respresentan nuevas alternativas respecto a la naturalizacion, que constituye
el camino tradicional que debian seguir los migrantes para adquirir derechos politico-
electorales. Vale la pena preguntarse si estas innovaciones son alternativas reales
para ejercer ciudadania y si estan abiertas a todos, o, si por el contrario,estratifican la
ciudadania en formas nuevas. Este trabajo responde a estas preguntas presentando
el alcance de la extension de derechos politicos a migrantes en Latinoamérica y
aclarando la importancia de su interrelacién con otros derechos de los migrantes, y
también de los ciudadanos nacionales. Su objetivo es sopesar, primero, en qué medida
las extensiones de derechos politico-electorales a residentes migrantes en la region
son un fendmeno con particularidades regionales o no y, en segundo lugar, entender
cual es la relacion de este fenomeno con desigualdades en la region y desigualdades
mundiales. La perspectiva de este trabajo es comparativa y, ahi donde rebasa el
ambito puramente descriptivo, esta basada en principios normativos de justicia global
aplicados a la ciudadania politica.
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2. La perspectiva de la ciudadania

Observar un fendmeno innovador como éste desde una perspectiva de ciudadania
conlleva riesgos, ya que esta perspectiva puede abarcar todo tipo de participacion
individual y colectiva en instituciones politicas (Turner y Hamilton 1994). Por ejemplo,
segun recientes propuestas de tedricos de la democracia radical, ciudadania es al
mismo tiempo subjetivacion, disenso y construccion de esfera publica (Mouffe 1992).
No obstante, mas alla de estas distintas acepciones contemporaneas es valido decir
que la ciudadania es uno de esos conceptos que actuan en el mundo, adaptandose a
circunstancias diferentes (Bartelson 2006) y cuya unica constante historica es ser un
concepto irremediablemente contencioso en su contenido normativo (Bosniak 2006).

La ciudadania resurgié como objeto de interés en las ciencias sociales en gran medida
gracias a la publicacion de Citizenship and Social Class en 1950 (Marshall y Bottomore
1992). La sucesion de derechos ciudadanos (primero civiles, luego politicos, luego
sociales) que Thomas H. Marshall describié para Inglaterra motivd estudios que
revelaron una variedad de caminos hacia la ciudadania (Engelen 2003; Somers 1994)
y revelaron que, para ser validas bajo criterios contemporaneos, las narrativas sobre
la sucesion de derechos ciudadanos han de incluir derechos de equidad, derechos
econdmicos y culturales (Marshall y Bottomore 1992). A pesar de estas extensiones,
criticas y reinterpretaciones, el espléndido recuento de Marshall sigue estructurando
buena parte de la literatura sobre ciudadania, bajo el comun denominador del
institucionalismo historico que explica las diferentes configuraciones de ciudadania
haciendo referencia a tradiciones particulares a cada nacién o a factores historicos
idiosincraticos (Turner 2000; Brubaker 1998).

La literatura histérico-institucionalista ha subrayado que la ciudadania se define y
entiende de manera distinta dependiendo del contexto: la ciudadania es principalmente
una relacion legal de individuos con un estado-nacion especifico, comunmente
determinada por requisitos que imprimen a esa relacion una tinta de cultura, lenguaje
y tradiciones legales y administrativas. En este sentido la ciudadania es un estatus
que permite a los individuos ser multi-nacionales, pero no mas. Siguiendo con esa
tradicion de estudios de ciudadania desde una perspectiva historico-institucionalista
William Brubaker (1989) mostré que la ciudadania es un poderoso instrumento de
“cierre” social cuyos confines permiten a los paises ricos trazar una linea que separa
a sus ciudadanos de los potenciales inmigrantes de paises pobres. Mas tarde, Joseph
Carens denuncidé la ciudadania en las sociedades liberales de Occidente como
“el equivalente moderno a un privilegio feudal” (Carens 2002: 203). Siguiendo su
perspectiva de justicia global, en la actualidad varios filosofos politicos han intervenido
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en la literatura sobre ciudadania con argumentos cosmopolitas cuestionando la
legitimidad de su uso para restringir la movilidad humana a las fronteras nacionales
con la idea de que todos son ciudadanos en sus paises, enmascarando la realidad de
que la ciudadania no es un estatus uniforme en el mundo y que en cada pais contiene
derechos, garantias y obligaciones muy diferentes (jsin mencionar las variaciones en
su implementacion efectiva!) (Hindess 1998, 2000).

Mas importante aun para los propésitos de este trabajo, Christian Joppke (2008)
subraya que histéricamente la ciudadania ha servido para separar a los ciudadanos
de los residentes no ciudadanos al asociar ciertos derechos y privilegios clave en la
comunidad politica con la ciudadania-como-nacionalidad. La injusticia de esta situacion
desde una perspectiva liberal-democratica es que la ciudadania-como-nacionalidad es
principalmente un estatus que se obtiene al nacer (via los principios de jus solis o jus
sanguinis), sin que medie ningun mérito, pero que tiene consecuencias distributivas
fundamentales: los privilegios que goza alguien que al nacer obtiene la ciudadania
de un pais rico ya son mayores que aquellos que otros nacidos con nacionalidades
de paises menos afortunados podran lograr con el esfuerzo de toda una vida. En
el mundo contemporaneo, la ciudadania-como-nacionalidad y el documento que la
acredita — el pasaporte — regulan la libertad de movimiento. Como sefiala Juan Carlos
Velasco:

La institucion de la ciudadania sanciona y legitima desigualdades, pues en
virtud de ella se erigen fronteras, a veces ciertamente sutiles [...], pero casi
siempre letales para la convivencia y la cohesion social (2012: 205).

En estalinea de argumentacion, la ciudadania-como-nacionalidad adquirida al nacer ha
sido justamente criticada por Ayelet Shachar (2007: 253) como “propiedad heredada”.
Desde una perspectiva global similar, los hallazgos de investigacion de Manuela
Boatca (2011) dentro de la red de investigacion desiguALdades.net subrayan que las
caracteristicas adscritas a la ciudadania y nacionalidad (en tanto se les confunde)
son de mayor importancia para la estratificacion global incluso que la clase, pues
dependen aun menos de logros personales, pero determinan el acceso desigual a
mas tipos de recursos a nivel nacional e internacional (Boatca 2011: 21).

Sin embargo, en las ultimas décadas la ciudadania ha sido revalorada desde una
I6gica post-nacional como un cumulo de derechos humanos cuya interpretacion
y apropiacion dentro de discursos legales y normativos es capaz de trascender
fronteras nacionales y de redefinir la relacion de derechos y obligaciones del
individuo en diferentes comunidades politicas, pudiendo incorporarse a instituciones
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y relaciones supranacionales, subnacionales o transnacionales. Segun esta narrativa,
la ciudadania podria emanciparse de las ideologias nacionales de asimilacion,
domesticacion y distincion por origen que dominan su otorgamiento al nacer y que
la definen exclusivamente como nacionalidad. Asi pues, la ciudadania parece haber
recobrado vigencia gracias a nuevos contenidos semanticos y nuevos usos politicos.

2.1 Ciudadania, igualdad y nacion

En la larga historia de ideas sobre la ciudadania la introduccion del concepto de
igualdad es un concepto relativamente reciente y casi simultaneo a su redefinicion
como nacionalidad. Apenas en la era moderna se concibié la ciudadania como
necesariamente homogénea y uniforme, probablemente por razones administrativas:
mientras prevalecieran diferentes esferas legales para diferentes estratos de la
poblacion, seria dificil establecer el control administrativo necesario para construir
una nacion.

Ahora bien, la idea de la ciudadania igual tiene sus origenes en la llustracion. En
los escritos de los enciclopedistas la imposicion de una ciudadania igual era una
de las grandes transformaciones que Francia debia adoptar para convertirse en
una comunidad nacional con las mismas leyes codificadas, costumbres, impuestos,
regulaciones de mercado, medidas y creencias. La ciudadania nacional permitiria
a los ciudadanos franceses viajar dentro de las fronteras y entenderse con sus
compatriotas en un contexto legal idéntico. En lugar de un conjunto de comunidades
inconmensurables, familiar sélo para los locales y extrafio a los foraneos, surgiria una
sociedad nacional coherente, organizada racionalmente desde el centro (Scott 2008
[1998]).

No obstante, con el establecimiento casi simultaneo de fronteras entre Estados-
nacion en aras del principio de autodeterminacién de los pueblos, la ciudadania
se fue aviniéndose mas y mas a nociones particularistas, culturalistas y étnicas,
hasta convertirse en sinébnimo de nacionalidad (Habermas 1992). Al producrise la
identificaciéon de la ciudadania como membresia a un Estado nacién se completd
lo que Hannah Arendt llam¢é la apropiacion del Estado por la nacion (Arendt 2004
[1951]). Esta identificacion tuvo una dimension restrictiva y elimino otros referentes de
ciudadania que habian sido validos en el pasado, como el estatus social, la estirpe,
etc., pero también trajo consigo una ola de inclusion hacia el interior de las fronteras
nacionales, cuyo medio principal fue la extension paulatina del sufragio a mas sectores
sociales.
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Los modelos de ciudadania politica que emergieron unidos a la ciudadania-como-
nacionalidad sirvieron de modelos de “progreso” que se copiaron en todas partes con
ciertas caracteristicas, como por ejemplo la tendencia a incluir mas clases sociales
dentro del electorado y eventualmente a derribar las barreras que lo restringian a
un “género” o “raza”. Como ilustracion, basta recordar una de las grandes olas de
extension de sufragio alrededor del mundo: bajo la bandera de la ciudadania politica
nacional como ideal universal, las noticias sobre las victorias de los movimientos de
mujeres sufragistas en Nueva Zelanda, Australia y Finlandia a principios del siglo XX
no se relegaron a notas folcloricas de rincones remotos del mundo. Al contrario, aun
en una era de auge del nacionalismo, se tomaron como sefiales de una tendencia
de alcance global que era irresistible para las comunidades politicas que aspiraran a
pertenecer a la vanguardia de las reformas politicas (Ramirez et al. 1997: 737).

Como sostiene German Bidart, el contenido concreto de los derechos esta impregnado
de historicidad, de manera que éste se extiende y enriquece a medida que las
valoraciones colectivas se transforman y le exigen adiciones (Bidart 1996: 94). Como
bien observé Alexis de Tocqueville en Democracy in America, una vez que, en nombre
de la democracia, se cuestiona algun criterio de exclusion del sufragio y se formulan
demandas para agrandar el electorado a personas antes excluidas se recurre a una
poderosa logica que empuja hacia una mayor inclusion. Asi pues, es importante
entender como la ciudadania esta transformandose de nuevo para admitir que los
extranjeros residentes ejerzan derechos previamente reservados generalmente a los
nacionales, separando asi las nociones de ciudadania y nacionalidad. Es importante
porque esta tendencia mundial abre paso a concepciones de ciudadania quiza mas
basadas en lo local o en lo transnacional que en lo nacional, quizd mas o menos
incluyentes, quiza mas o menos civicas respecto a las comunidades politicas
reformistas, pero en cualquier caso mas amplias y complejas que la concepcion de
ciudadania reducida al estatus de nacionalidad o al conjunto de derechos que un
individuo goza en una comunidad solo en virtud de su ascendencia o su lugar de
nacimiento. Aunque la direccién de esta tendencia sea todavia incierta, ya es claro que
apunta a la obsolescencia de una definicion unica del Estado como la organizacion
politica de la nacién. Bidart describe las configuraciones de ciudadania actuales de la
manera siguiente: “el Estado es la organizacion politica de una sociedad fuera de la
cual viven muchos nacionales y dentro de la cual viven muchos extranjeros” (Bidart
1996: 99).
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2.2 Laimportancia del derecho a votar

El derecho a votar es un componente histérico-normativo esencial a la idea de
ciudadania, y comun denominador de los multiples conceptos que existen sobre ella.
Afirmar esto no demerita las diferentes versiones de la genealogia de la ciudadania.
Frecuentemente, la identificacion de la ciudadania con fendmenos mas amplios (e.g.
ciudadania cultural y social; ciudadania como identidad y como practicas de resistencia)
tiene como objetivo resaltar una incoherencia o disonancia con el ideal politico-
normativo que caracteriza a la ciudadania desde la Atenas clasica: la membresia a
una comunidad y la participacion en esa comunidad.

Ahora bien, es bien conocido que, en la practica, la polis ateniense era todo menos
universal e igualitaria con todos sus habitantes. Los ciudadanos eran apenas unos
cuantos hombres libres. Las mujeres, los extranjeros temporales o residentes, los
nifios y los esclavos disponian de diferentes grados de libertad, representacion y
participacion. A lo largo de la historia la condicion de ciudadania ha estado vinculada
estrechamente a jerarquias dentro de las comunidades politicas y a las cualidades
que legitiman tales jerarquias. Apenas a partir del siglo XVIII las revoluciones
estadounidense y francesa defendieron visiones pluralistas e igualitaristas que debian
aplicarse al concepto de ciudadania. Aun asi, estas visiones convivieron por mucho
tiempo en la democracia francesa y en la estadounidense con la restriccion del
sufragio a los hombres blancos. Ha tomado mas de un siglo reinterpretar esos ideales
de igualdad e universalismo de manera que permitieran eliminar las restricciones al
sufragio con base en privilegios de clase, propiedad, educacion, riqueza, sexo, edad
y color de piel.

Aun asi, el derecho a votar ha sido el maximo privilegio de los ciudadanos de una polis
democratica a lo largo de la historia: ciudadanos son aquellos que participan en el auto-
gobierno, en virtud de su membresia a la comunidad politica. Los derechos politicos
— particularmente el derecho a votar — determinan y legitiman un tipo de relacion entre
personas y Estados que reconoce a las primeras el derecho a participar (aunque este
derecho esté reducido a un lazo de representacion en sociedades contemporaneas).
Esta relacidn de participacion, ya no de pura sujecion, es la que hace eco con el ideal
clasico de la ciudadania: quienes son ciudadanos tienen un derecho igual a decidir
sobre el rumbo de la comunidad politica.

Asi pues, aunque es claro que este ideal ha contenido diferentes acepciones a lo largo
de la historia y ha admitido un enorme rango de diferenciaciones en la practica, quiza
la unica constante en la historia de la ciudadania desde tiempos clasicos hasta hoy sea
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que contiene al mismo tiempo una promesa de poder politico en la polis y un marcador
de quién lo puede gozar. Actualmente todavia preserva su calidad de marcador que
sigue el contorno de la membresia a un Estado nacidn, en una era de tecnologias que
permiten a las personas moverse en el mundo a niveles y velocidades sin precedentes
en la historia y que también les permiten mantener vinculos con varias comunidades
politicas. Aparte de aquellos que viven el infortunio de una nacionalidad sin ciudadania,
la ciudadania se sigue confundiendo con nacionalidad. Sin embargo, la extensién del
sufragio a los residentes extranjeros cuestiona que la nacionalidad sea un requisito
indispensable para ejercer la ciudadania y demandar la satisfaccion de la promesa
de la igualdad politica. En rigor, este cuestionamiento no es del todo nuevo: en varios
episodios a lo largo de la historia la ciudadania (incluso en la Atenas clasica que sirve
de ideal para la teoria de la democracia) el sufragio se extendié graciosamente a
no-ciudadanos de acuerdo con requisitos que sin embargo acreditaban una relacion
seria y duradera con la comunidad politica y que se podian reformar segun las
necesidades de ésta.” Lo que no esta claro es qué tipo de ciudadania emerge en lugar
de la ciudadania que nos es familiar, aquella predominantemente centrada alrededor
de la nacionalidad, cuando en una comunidad politica se extiende el derecho mas
representativo de la ciudadania a quienes no tienen la nacionalidad de esa comunidad.

En Latinoamérica vale la pena preguntarse por qué, en lugares donde el
reconocimiento de otros derechos esta en entredicho, se ha aprobado la extensién
del sufragio a residentes extranjeros. Este tema es importante para el estudio sobre
la interdependencia de diferentes tipos de desigualdad en Latinoamérica, y mas alla
de esta region, pues nos obliga a considerar como las relaciones globales migratorias
reducen desigualdades sociales o, por el contrario, las reproducen. Respecto a
las extensiones de derechos ciudadanos en Latinoamérica los derechos politico-
electorales podrian considerarse poco importantes dados los retos en otros planos
ciertamente mas urgentes, como el socio-econdmico y civil. Sin embargo, volviendo
al muy referido esquema de Marshall, es fundamental estudiar los derechos politicos
porque no son aquellos que simplemente coronan la adquisicion de otros derechos
mas “fundamentales”. mas bien, el voto, 0 mas precisamente, el derecho a votar
respalda el reclamo politico de otros derechos.

1 En un impresionante estudio histérico, Josiah Ober (2010) muestra que después de la guerra del
Peloponeso la polis ateniense reformé considerablemente sus leyes (y publicé este proceso con
bastante transparencia) para extender las esferas de igualdad ante la ley hacia extranjeros residentes
con el objetivo de atraer extranjeros para que hicieran de Atenas el punto focal de sus actividades
comerciales. Peter Schuck (1989) también ha mostrado que poco después de la independencia de
Estados Unidos se extendié el derecho a votar a los extranjeros que declararan ante las autoridades
su intencion de naturalizarse.
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3. Marco tedrico: cémo los derechos politicos proyectan
inclusidn/exclusion, particularidad o universalismo, igualdad o
desigualdad

Con la extension de marcos normativos que protegen derechos humanos en el mundo
entero los derechos politicos han adquirido una cualidad paraddjica: aunque aquellos
son marcos universales de proteccion, la eficacia de los derechos politicos depende de
la ciudadania definida como membresia formal que otorga un estatus legal reconocido
internacionalmente por medio del pasaporte? y se concede como nacionalidad. Asi,
aunque los tratados internacionales que refieren a derechos inherentes a las personas
no proponen la condicion de ciudadania nacional como requisito para ejercer derechos
politicos y, al contrario, promueven el respeto de los derechos politicos de las personas
ahi donde residan, independiente de su nacionalidad, en la realidad la garantia de estos
derechos depende del pasaporte que porten las personas. Esos tratados tampoco
prohiben a los Estados restringir los derechos de ciudadania a los nacionales. Asi,
los residentes sin nacionalidad del lugar donde residen (sean migrantes voluntarios,
refugiados convencionales o no convencionales) quedan a merced de la comunidad
politica receptora.

En la mayoria de los Estados las constituciones restringen el uso de derechos politicos
a los nacionales (Rosario 2008: 4). Sin embargo, mas de 30 Estados en el mundo han
reformado sus leyes — incluso sus constituciones — para abrir vias a la participacion
politica de los residentes no nacionales. Mas de un tercio de esos casos se halla en
Latinoamérica.

3.1 Las literaturas relevantes en el plano comparativo

Las literaturas que explican la extensién de derechos a los residentes migrantes estan
basadas en diferentes niveles de abstraccion y, consecuentemente, apelan a diferentes
tipos de evidencia empirica para sustentar sus argumentos. La ya mencionada
literatura historico-institucionalista describe diferencias en los regimenes de derechos
politicos de los no ciudadanos como una consecuencia de diferentes tradiciones de
ciudadania en cada Estado nacion. Bajo la lente del “nacionalismo metodoldgico”, esta
literatura observa las diferentes evoluciones de documentos historicos, constituciones

2 En Estonia y Letonia, asi como en algunas otras republicas post-soviéticas de Asia Central, existen
casos de pasaportes para no-ciudadanos que otorgan un documento apenas util para cruzar fronteras
con tal de que la persona que lo porta no sea apatrida, pero sin otorgarle todos los derechos que
gozan los ciudadanos nacionales, especialmente negandoles los derechos politicos. Se trata de
significativas minorias ruso-hablantes que de pronto se hallaron dentro de paises independientes
y cuyos votos eran temidos en una etapa de retos politicos multiples: transicién del comunismo,
establecimiento de instituciones politicas como partidos politicos y consolidacion democratica.
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y leyes de naturalizacion, tomando predominantemente un indicador para determinar
el tipo de tradicion de ciudadania: el principio de adquisicidon de la ciudadania nacional
(a saber jus solis o jus sanguinis) (Brubaker 1990; Earnest 2005; Munch 2001).

La segunda literatura que intenta explicar la extension de derechos politicos a los no
ciudadanos se ha llamado “post-nacionalista”, también aludida arriba, y observa una
decadencia general de la condicion de ciudadania-nacional para reclamar derechos
fundamentales a medida que, después de la Segunda Guerra Mundial, estos han
afianzado mas y mas en la mera condicion de ser humano. Esta literatura contempla
dos mecanismos causales: la influencia mundial de discursos de derechos humanos
desde organizaciones internacionales “hacia abajo” (esto es niveles nacionales
y locales de gobierno) (Jacobson 1996) o la apropiacion paulatina, pero creciente
de esos discursos de “abajo hacia arriba” (esto es cuando agentes locales adoptan
normas internacionales) (Soysal 1998).

Una tercera literatura se enfoca en un nivel de abstraccibn menor y, sin ignorar
influencias internacionales o evoluciones institucionales distintas en cada Estado
nacion, en las instituciones domésticas de cada Estado nacién, evaluando el poder de
las variables internacionales o histéricas en la medida que se observa su influencia en
el quehacer politico doméstico (Joppke2005; Joppke y Morawska 2003). Su evidencia
empirica es casuistica y compara decisiones de diferentes instituciones clave.

Una cuarta literatura mas reciente y cercana a la tercera, pero bastante diferente en
lo que toca a su potencial de generalizacion, podria ubicarse dentro de los estudios
de discurso politico. Esta literatura observa el fendmeno de la extensién de derechos
politicos a residentes no-ciudadanos como parte de procesos politicos que, a nivel de
discurso y por medio de negociaciones politicas, podrian tener rasgos muy similares
en un rango amplio de casos (i.e. incluso rebasando las comparaciones comunes entre
“paises” paracomparar diferentes niveles de gobiernoy tipos de comunidades politicas).
Esta literatura recoge evidencia de caracter contextual, pero aspira a compararla en
un marco analitico potencialmente util en un “rango medio” de teorizacidén (Jacobs
1998; Pedroza 2012). Su postulado central es que la concepcidén de ciudadania de
cada caso so6lo puede conocerse en tanto se conoce como se le discute y practica, y
no tomando como unica referencia de la historia de un pais a través de documentos
que bien podrian haber perdido su validez normativa hace mucho tiempo o como se
le define en normas supranacionales que podrian ser ignoradas en muchos Estados
(Jacobs 1999).
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Aunque cada una de estas lentes tedricas ofrece una aproximacion valiosa al
fendmeno, la ultima se presta mejor para desarrollar estudios realmente comparativos,
pues permite observar de cerca las redefiniciones y renegociaciones sobre ciudadania
que tienen lugar en medio de las reformas que extienden derechos politico-
electorales a no-ciudadanos. Mientras que las literaturas post-nacionalista e histérico-
institucionalista buscan confirmar una observacion de caracter muy abstracto que
uniforma estos fendmenos, las comparaciones en un rango medio permiten observar
las redefiniciones de la ciudadania sin demasiados presupuestos tedricos detras de
los cuales se corre el riesgo de desechar datos importantes cuando contradicen las
narrativas de documentos considerados “de autoridad” para esas literaturas (por
ejemplo, leyes de nacionalidad y ciudadania, tratados internacionales). Este enfoque
tedrico es importante por razones de rigor cientifico, pero también porque adapta de
una manera mas razonable el método de investigacion a las caracteristicas ontoldgicas
del fendbmeno: al analizar discursos sobre estas reformas esta lente tedrica incorpora
la expectativa de que antes de la aprobacion de estas leyes existen discusiones,
debates y negociaciones. Asimismo, que su aprobacion no indica necesariamente
consenso, ni homogeneidad de interpretaciones de ciudadania. Sin duda, este tipo de
debates pueden dar lugar a batallas politicas (Hansen y Kohler 2005), pues involucran
calculos electorales de diferentes actores politicos dado que proponen cambiar el
electorado, y a veces incluso redefinir y ampliar la nocion de comunidad politica. Con
ello, estas reformas tienen el potencial de trastocar el status quo y lo que se conoce
sobre él (preferencias politicas, comportamiento electoral del electorado). Asi pues,
podria decirse que este tipo de reformas son per se controversiales para varios actores
politicos, principalmente para los partidos politicos —aunque no exclusivamente, si
pensamos en autoridades administrativas, educativas, migratorias. Dependiendo de
la propuesta, los partidos trataran de estimar el tipo y la orientacion de la participacion
de los residentes no ciudadanos. Por todas estas razones tiene sentido ahondar en
las justificaciones, negociaciones y redefiniciones de la ciudadania durante estos
procesos de reforma.

Por si fuera poco, en tales discusiones hay un importante potencial critico. Sélo con
una perspectiva abierta a descubrir los discursos expuestos para promover este tipo
de reformas (e incluso para detenerlas) podemos descubrir nuevas argumentaciones
criticas respecto a la ciudadania. No hay por qué suponer que las justificaciones se
agotan en los moldes de las argumentaciones conocidas sobre nacionalidad o post-
nacionalidad. Como dice Barry Hindess (2000), las concepciones sobre ciudadania
no son ni tan estables, ni tan nacionales, ni tan igualitarias, ni tan sagradas como la
literatura historico-institucionalista supone, sino mas bien parroquiales, cambiantes
y bastante instrumentales para politicas publicas de varios tipos (principalmente de
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migracion). Como sugiere Aihwa Ong (2006), son ademas susceptibles a programas
politicos de delinean el tipo de ciudadanos deseados en la comunidad politica, de
manera que aquellos aspirantes a ciudadanos que no encajan en el modelo de
flexibilidad y conocimiento requeridos en el mercado mundial de habilidades (“skills”)
pueden acabar definidos como ciudadanos de segunda.

4. Los derechos politicos de migrantes: ¢las dos caras de una
moneda?

Hasta el momento hay once estados latinoamericanos que han extendido derechos
politico-electorales a los extranjeros residentes no-ciudadanos: Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guyana, Paraguay, Peru, Uruguay y Venezuela.
También son once Estados latinoamericanos los que han extendido derechos politico-
electorales a sus ciudadanos residentes en el extranjero: Argentina, Brasil, Colombia,
Ecuador, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Peru, Republica Dominicana
y Venezuela. Asi pues, aunque podria parecer que ambos fendmenos son las dos
caras de una misma moneda — el creciente reconocimiento de la importancia de la
participacion politica mas alla de las fronteras nacionales — o reflejos en un espejo de
una misma tendencia hacia la desnacionalizacion de la ciudadania, basta con observar
gue no son exactamente los mismos paises los que participan en ambos fenbmenos
para entender que esta interpretacion no es satisfactoria. Aun si coincidieran los
mismos paises, seria insuficiente para explicar por qué hay tantas variaciones entre
las reformas discutidas, aprobadas e implementadas, muchas de las cuales apuntan
no hacia una desnacionalizacion de la ciudadania, sino hacia un uso discriminatorio
de la nacionalidad para diferenciar entre los derechos ciudadanos que varios tipos de
migrantes pueden gozar.

En la busqueda de razones para abordar este tipo de reformas en Latinoamérica hay
diversas hipédtesis. La primera y mas general es que reflejan la necesidad de generar
politicas de integracion frente una experiencia mas profunda con la migracién. Por
supuesto, hablar de “necesidades” en este nivel de analisis carece de rigor, pues hay
mas Estados en la region que tienen una experiencia larga y profunda con la migracion
y que no han tomado medida alguna para integrar a los migrantes en la comunidad
politica. Ademas, como resulta obvio para un amplio rango de cientificos sociales, las
necesidades politicas se construyen en cada caso. En un nivel menor de abstraccion,
que se enfoque en comparaciones de rango medio si hay hipétesis utiles para explicar
que factores influyen en la construccion de estas necesidades, pero antes de ahondar
en ellas vale la pena presentar las caracteristicas del fendmeno a nivel global con el
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fin de poder sopesar en qué medida las variaciones en Latinoamérica son particulares
o reproducen variaciones encontradas en el universo de casos.

4.1 El panorama mundial de las extensiones de derechos politicos a los
residentes extranjeros

Segun las teorias que intentan explicar por qué los estados aprueban reformas
para extender el sufragio a los residentes no-ciudadanos deberiamos esperar estas
reformas en casos que cumplan dos condiciones: primero, que sean democracias
bien establecidas, es decir con un alto grado de identificacibn con sus principios
constitucionales y confianza en sus instituciones, y segundo, en comunidades politicas
con una alta proporcion de migrantes residentes.® La expectativa concreta es que bajo
ambas condiciones — democracias consolidadas con altas tasas de inmigracion — se
configura un déficit democratico en la comunidad politica si los residentes migrantes no
tienen derecho a votar por lo menos, al nivel local. Sin embargo, uno de los primeros
hallazgos de las investigaciones ampliamente comparativas sobre este fendmeno
(Waldrauch 2005; Baubock 2005) es que, sorprendentemente, la mayoria de paises
que permiten votar a los residentes no-ciudadanos no son necesariamente aquellos
que la teoria democratica consideraria relevantes. De las mas de 50 comunidades
politicas en el mundo en las que se ha discutido alguna propuesta formal de reforma
para extender el sufragio a los residentes no-ciudadanos (Pedroza 2012), mas de la
mitad de casos tienen bajas tasas de migracion o tasas negativas. Entre ellos estan
todos los once casos latinoamericanos.

En lo que respecta al universo de cases en el mundo, entre las democracias bien
establecidas con altas tasas de migracion hay variaciones respecto a la poblacion
beneficiada por las extensiones de derechos politicos: hay reformas que benefician
a todos los migrantes que cumplan con el periodo de residencia requerido, pero
también hay reformas que benefician s6lo a migrantes de ciertas nacionalidades o
por lo menos le favorecen relativamente con periodo menor de residencia. Ademas,
existen diferencias importantes respecto al tipo de derechos que extienden (activo y/o
pasivo), el nivel de elecciones en el que se aplican (local, regional o nacional) y, por

3 Lo que en cada Estado receptor se considera una proporcién alta o baja de inmigrantes es, por
supuesto, algo que solo podria indagarse caso a caso y aun asi dificil de establecer pues las
percepciones respecto a la migracion pueden cambiar rapidamente en una comunidad politica si tan
solo se politiza el tema. Por ello recurri a una medida arbitraria comin para comparar los casos, pero
que no es del todo injustificada: dado que segun las cifras de la ONU el porcentaje de la poblacion
mundial que es migrante es de alrededor del 3%, tomé como minimo un 3% de poblacion extranjera
dentro de la poblacion de cada pais para determinar si se trataba de paises con cifras significativas
de inmigracién (véase UNSTATS 2006).
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ultimo, respecto a los requisitos especificos para ejercerlos. En el mundo existen todo
tipo de combinaciones de estas restricciones.

Segun Rainer Baubdck (2005: 684) sélo hay cuatro paises en el mundo — Uruguay,
Nueva Zelanda, Chile y Malawi—que han otorgado derechos politico-electorales a todos
los residentes extranjeros en todos los niveles. En el resto de los casos la extension
de derechos politicos ha estado restringida a las eleccioneslocales/municipales y en
algunos pocos casos a las regionales (es decir, de estados o provincias federales).
Las restricciones de nivel y también de la poblacion beneficiada se han justificado para
mantener estabilidad politica, bajo el doble supuesto de que a nivel local la familiaridad
del votante con el sistema politico es menos importante y que sus votos no alteraran
de manera significativa el status quo politico nacional.

4.2 Las hipétesis que podrian explicar el fenédmeno en Latinoamérica

Hay dos literaturas sobre la ciudadania transnacional que ofrecen aproximaciones
tedricas concretas y potencialmente relevantes para entender la extension de derechos
politicos a residentes migrantes en Latinoamérica. Una es la literatura de politica
comparada que ha desarrollado hipétesis para entendery explicar este tipo de reformas
en paises en los que no hay siquiera una poblacién significativa de inmigrantes. La
otra es la literatura de estudios de area o de caso sobre las extensiones de derechos
politicos a emigrantes en el mundo y particularmente en Latinoamérica, un fendmeno
que, por su relevancia demografica y econdmica, si esta bien estudiado. Las sub-
secciones siguientes describen estas hipdtesis para luego evaluar su plausibilidad
ante las caracteristicas de las extensiones de derechos politicos en Latinoamérica.

4.2.1 Hipdtesis relevantes de la literatura comparatista

Las hipotesis que derivan de la primera fuente, es decir, de la literatura sobre la
extension de derechos politicos a residentes migrantes en general, y que prometen
ser de utilidad para entender los casos latinoamericanos son cuatro. La primera, que
algunos de estos paises aspiraban a unirse a un bloque regional y que, gracias a
estas reformas consideradas vanguardistas en cuanto a principios democraticos,
deseaban mostrar su voluntad de seguir los dictados de un bloque regional. Por
ejemplo, en el espiritu de superar las demandas para acceder a la Union Europea,
Bulgaria, Eslovenia, Eslovaquia, Hungria, Lituania y Malta extendieron derechos
politico-electorales no solo a los ciudadanos europeos, sino a todos los residentes
extranjeros que cumplieran con un periodo de residencia determinado, generalmente
con algunas condiciones adicionales a las requeridas de ciudadanos europeos. La
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segunda hipoétesis es que la extension de derechos politico-electorales a los residentes
extranjeros responde a la voluntad de estrechar lazos entre paises, especialmente
donde hubo un lazo colonial y persiste un lazo cultural. Por ultimo, una tercera y
cuarta hipotesis estan estrechamente relacionadas: que estas extensiones del
sufragio responden a reformas hechas previamente en otros paises, pero ancladas
en el principio de reciprocidad para su aplicacion concreta (Baubock 2005), o, por
el contrario, sirven como propuestas desarrolladas en paises con altas tasas de
emigracion con la expectativa de provocar reciprocidad en paises receptores de sus
emigrantes. Estas ultimas dos hipotesis son plausibles para por lo menos 5 de los
casos latinoamericanos que extendieron estos derechos a los inmigrantes después de
que Espafia aprobd la reforma para dar el derecho a votar en elecciones municipales
a ciudadanos de paises donde los nacionales espafoles pudieran votar, y con
quienes existiera un tratado de reciprocidad al respecto.* Otro grupo importante de
paises de emigracion que extendieron el derecho a votar a los residentes migrantes
estd compuesto por Estados muy pequefios (por lo menos once) que pertenecen al
Commonwealth of Nations, y que dentro de un quinquenio respondieron a la extension
de derechos politico-electorales basada en reciprocidad en el Reino Unido. En estos
dos conjuntos de paises las reformas para extender el derecho a voto a los residentes
migrantes tienen poco impacto en casa, pero prometen beneficiar a los emigrantes
si por lo menos se espera que ejerzan presion sobre los paises receptores para que
extiendan los mismos derechos, ya sea de universalmente o basados en el principio
de reciprocidad.

La importancia del principio de reciprocidad en las extensiones de derechos politico-
electorales alrededor del mundo permite observar que todavia es poco el terreno
ganado por el jus domicile o el principio de residencia como prerrogativa individual
para adquirir derechos politicos vis-a-vis la nacionalidad, que es una condicion
otorgada por decision de los Estados. Por medio del principio de reciprocidad, la
nacionalidad sigue siendo un requisito fundamental en una mayoria de casos de
extension de derechos politico-electorales a residentes migrantes. La reciprocidad es
un principio moral y legal muy extendido en sociedades humanas, e irreprochable si
se aplicara entre individuos. Sin embargo, en estas reformas se deriva de relaciones
internacionales. Con ello subordina el goce de estos derechos en virtud de la mera

4 Expertos que han revisado las discusiones legislativas sobre la introduccién de la clausula
de reciprocidad en Espafa reportan la siguiente justificacion: “hay que tener en cuenta que los
extranjeros en Espafa eran principalmente comunitarios y entre el resto predominaban argentinos
y chilenos, que huian de las dictaduras de sus paises. Para los comunitarios se preveia una mayor
integracion en el futuro y se pensaba que los latinoamericanos tenian muy facil la adquisicion de
la doble nacionalidad [...]. La reciprocidad era, pues, una clausula de cierre del sistema, que podia
aplicarse al supuesto de alguna otra minoria nacional, y sobre todo un posible instrumento de presion
para que Alemania, Francia, etc., concedieran el derecho de voto a nuestros emigrantes a cambio
qgue nosotros hiciéramos lo mismo con sus residentes” (Aja Hernandez y Moya Malapeira 2008: 72).
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residencia — como prerrogativa de caracter individual — a decisiones de caracter
internacional. Lejos de abrir paso a una ciudadania post-nacional que haya suplantado
la relacion contractual entre Estado-nacion e individuo, la subraya y extiende hacia el
terreno de la participacion local en otros Estados. Asi pues, la extension del sufragio a
tan solo algunos residentes no-ciudadanos en virtud de los acuerdos de reciprocidad
con sus Estados nacion de origen apenas apunta, en su versibn mas ambiciosa en
el plano global a la extension reciproca de favores entre Estados con tal de que sus
nacionales puedan gozar de esferas mas amplias de participacion, si han de emigrar.
Ahora bien, en el plano interno de los paises que extienden estos derechos basados
en reciprocidad, resulta en un régimen desigual para el sufragio de los extranjeros.

Ahora bien, mas alla de los muchos casos basados en el principio de reciprocidad,
hay muchas extensiones de derechos politicos a residentes migrantes que solamente
benefician a los migrantes de algunos Estados con base en criterios aun menos
justificables desde un punto de vista democratico. Por ejemplo, en Portugal el principio
de reciprocidad se mezcla con otros criterios de preferencia por razones de comunidad
cultural hasta el punto de crear cinco electorados diferentes segun la nacionalidad de
los residentes.® Aquellos migrantes provenientes de paises donde los portugueses
no pueden votar deben vivir con la consecuencia de esa “no-decision” de su Estado-
nacion de origen y carecen del derecho a votar, asi hayan residido su vida entera en
Portugal.

4.2.2 Hipdtesis relevantes en la literatura sobre las extensiones de derechos
politicos a emigrantes latinoamericanos. El voto desde el extranjero

Mas de un centenar de paises han adoptado e implementado leyes que permiten a
sus emigrantes votar desde el extranjero. Por sus caracteristicas migratorias, este
es el fenomeno de participacion politica transnacional que se conoce mejor y se ha
teorizado mas en Latinoamérica, una region que, contemporanemante, se concibe
principalmente como expulsora de migrantes. Leticia Calderén Chelius propone que en
muchos casos la promulgacion de legislacion que permite el voto desde el extranjero

5 Asi, los ciudadanos portugueses tienen derechos politico-electorales en todas las elecciones; los
ciudadanos brasilefios tienen derecho a votar en elecciones locales y regionales gracias a un tratado
de cuasi-ciudadania basado en la reciprocidad estricta firmado en 1971 y fortalecido en 2000;
los ciudadanos nacionales de un pais miembro de la Union Europea pueden votar en elecciones
municipales y elecciones para el Parlamento Europeo luego de seis meses de residencia; los
ciudadanos nacionales de paises lus6fonos pueden votar en elecciones locales después de 3 afios
de residencia; los nacionales de paises donde los portugueses pueden votar a nivel local pueden
votar a en elecciones locales en Portugal después de 5 afos de residencia (Pedroza, en prensa).
Todo esto sin contar con el electorado formado por los portugueses residentes en el exterior de
Portugal, que pueden votar en elecciones presidenciales y tienen una representacion especial en el
parlamento.
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ocurre en “momentos clave del proceso de afirmacion o consolidacion de los sistemas
democraticos nacionales” (Calder6n Chelius 2003: 29). Similarmente, Carlos Navarro
(2007) entiende muchas de las extensiones del derecho a votar a los ciudadanos en
el extranjero como formas de paliar el déficit democratico que generan fendmenos y
politicas migratorias internacionales contemporaneas, pero también como ventana de
oportunidad para que algunos estados rescaten, redefinan o refuercen los términos
de su relacion politico-institucional con sus comunidades en el extranjero ya que,
por limitados que sean sus alcances y efectos, permitir el voto desde el extranjero
constituye una importante sefial simbdlica de interés, preocupacién e inclusién de un
Estado hacia su diaspora.

En particular, para la extension de derechos politicos a los emigrantes, Navarro (2007)
plantea que un primer grupo de paises (Brasil, Ecuador, Colombia, Honduras y Peru)
adoptd esta medida como maniobra deliberada de algun sector de la clase politica
(ejecutivo o bancada parlamentaria) sin que mediara mayor presion de potenciales
beneficiarios y con baja visibilidad politica, al menos al principio. Por el contrario, en
un segundo grupo de paises (Colombia en un segundo momento,® México, Republica
Dominicana y Venezuela) estas reformas fueron el resultado de reivindicaciones y
demandas de grupos organizados de potenciales beneficiarios. Navarro también
propone como hipotesis que el momento de las reformas podria ser clave: algunas
encajan en procesos de apertura, liberalizacién o reforma con sentido democratico y
tienen evidentes propédsitos de legitimacion o ajuste del régimen politico-electoral en
su conjunto (2007: 229-30); es decir, podrian tratarse de maniobras de legitimacion
general de gobiernos liberalizadores, especialmente cuando intentan cambiar las
reglas y los equilibrios electorales. Aunque varias de estas hipdtesis caben en un
marco teodrico sobre transnacionalismo que seria aplicable también a la extensién de
derechos politicos a los inmigrantes, no todas son adecuadas para este fenémeno.

La siguiente seccidn presenta un paso preliminar pero necesario en esta agenda de
investigacion: la caracterizacion general de los casos latinoamericanos de extension
de derechos politico-electorales a los residentes migrantes.

6 Navarro (2007: 238) clasifica doblemente a Colombia porque la extension de derechos a emigrantes
fue paulatina: desde 1961 hasta 1991 sélo se reguld y permitio para electos de la eleccion presidencial.
En 1991 se permitio el voto para la Asamblea Nacional Constituyente que preparé la constitucion
de 1991, hasta el referéndum de 2003. Para el Senado se concretd en 1998 y para la Camara de
representantes en 2002: al mismo tiempo que se considero el voto pasivo de los residentes en el
extranjero y disponer de una representacion en la camara baja desde 2002 por medio de un escafo
de los 5 dedicados a minorias politicas. Con ello, Colombia es uno de los pocos paises que han
explorado esta opcion, entre los cuales estan: Cabo Verde, Croacia, Francia, Italia, Mozambique y
Portugal.
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5. Las particularidades de estas extensiones de derechos en
Latinoamérica

Las variaciones descritas arriba para el universo de casos mundial se repiten respecto
a la extension de derechos politico-electorales a los residentes migrantes en los
11 casos latinoamericanos. En la mayoria de ellas esta extensién de derechos ha
sucedido por medio de reformas nacionales, pero en Argentina las reformas han sido
sub-nacionales (en casi todas sus provincias federales) y apenas recientemente ha
habido propuestas formales para cubrir todas esas reformas bajo una ley nacional.’
La mayoria de Estados que participan en este fendmeno han restringido el derecho a
votar de los extranjeros residentes a las elecciones locales/municipales, pero varios
permiten votar en elecciones regionales y en Chile los migrantes residentes pueden
votar en elecciones nacionales si han residido mas de 5 afios. Ademas, hay variaciones
respecto al tipo de derechos politico-electorales, particularmente respecto al derecho
a votar (derecho activo) o a ser elegido (pasivo). Como muestra el Grafico 1 presenta
existe un amplio espectro de variaciones entre las reformas que han extendido el
sufragio a los residentes migrantes. En primer lugar se muestran todos los casos
negativos, donde todavia no hay una reforma exitosa. En segundo lugar, todas las
reformas en cuestion han extendido el derecho a votar a nivel local a los residentes
no ciudadanos, por ello es que la primer elipse contiene a todos los casos positivos.
Dentro de la elipse las caracteristicas se presentan como sub-categorias excluyentes
(por ejemplo, si las reformas provienen de una autoridad nacional o provincial, o si
son universales o si s6lo a cubren a un grupo de migrantes ya sea por el principio
de reciprocidad o porque sélo benefician a los migrantes de ciertas nacionalidades)
o bien, como grupos que se traslapan (si los migrantes pueden ejercer también el
derecho de voto pasivo, es decir, ser electos).?

7 La ley proponia unificar finalmente la legislacion que ya existe en las provincias con condiciones
distintas, bajo las mismas reglas de una legislacion nacional que seria una de las mas abiertas
del mundo en el panorama actual de derechos politicos de los residentes migrantes: el Proyecto
de ley S-2696 Xl otorgaria derechos politicos plenos a nivel local a los extranjeros que hubieran
residido mas de 24 meses en territorio argentino. El registro en el padrén electoral seria automatico
(Emmerich 2012).

8 Ademas hay variaciones respecto al tipo y niumero de requisitos adicionales para poder ejercer el
derecho a votary respecto el periodo de residencia requerido. Los requisitos adicionales generalmente
dependen de los requisitos para empadronarse (en todos los casos en que el empadronamiento no
es automatico o especialmente si es necesario registrarse en un padron especial de extranjeros),
pero también dependen — como en el caso de Argentina — de los requisitos administrativos que
especifican las constituciones provinciales, como por ejemplo una constancia de no haber cometido
delitos. Los requisitos de tiempo de residencia varian enormemente desde un afio en Guyana y
algunas provincias de Argentina, hasta los quince requeridos en Uruguay, un caso que por esta
caracteristica se considera extremo en el mundo.
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Grafico 1: Diagrama de caracteristicas de las reformas para extender derechos
politicos a residentes no ciudadanos en Latinoamérica

Casos "proceso"” o aun
negativos

Paraguay, Perd
Reformas Ademas, derecho a ser votado.
Beolivia, Colombia, Venezuela

Ecuador, Chile Argentina

e nol . (todas sus provincias,
Ademas; voto en elecciones con la excepcién de

region o nacionales Formosa)

Reforma provincial

Reformas cubrieron a todos los
residentes extranjeros

Reformas que
extendieron el derecho de voto
activo a nivel local

Costa Rica, Cuba, El Salvador, Guatemala
Honduras, México, Micaragua, Panamd, Puerto Rico, Republica Dominicana, Surinam.

Fuente: Elaboracion propia a partir de base de datos propia.

Como muestra el Grafico 1, los casos en esta region abarcan todo el espectro de
variaciones que también caracterizan el universo de casos mundial: en Latinoamérica
hay desde los mas generosos hasta los mas restrictivos. Sin embargo, si hay, en
comparacion con el panorama mundial, en el que mas de la mitad de casos restringe
estas reformas a algunos grupos de migrantes residentes (ya sea por el principio de
reciprocidad o solo a ciudadanos nacionales de alguna comunidad internacional de
caracter regional o cultural/linguistica), una relativa tendencia hacia el universalismo.
Tan sélo dos de once casos extendieron estos derechos con base en el principio de
reciprocidad: en Guyana hacia los ciudadanos de la Commonwealth of Nations,® y en
Brasil hacia los ciudadanos portugueses.

9 En la base de datos creada para producir este grafico he tomado en cuenta las islas independientes
y angléfonas del Caribe, donde si existen varias reformas recientes que repiten el tipo de reforma
en Guyana por ser parte del Commonwealth of Nations, sin embargo no las he incluido en el grafico
porque —debido a sus similitudes historicas, culturales e institucionales- si forman un grupo especial
dentro de este fendmeno, que no se podria extender al resto de Latinoamérica. Por estar enclavada
en Sudamérica he tomado apenas el caso de Guyana como ejemplar de estos (por lo menos 10)
otros pequefios Estados que han respondido a las reformas en el Reino Unido por su pertenencia al
Commonwealth of Nations: Belice, Antigua y Barbuda, Barbados, Granada, Dominica, Jamaica, San
Cristobal y Nieves, Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas.
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Ademas, en Latinoamérica dos casos revelan que este fendmeno no es nuevo: en
Chile y Uruguay las constituciones de 1925 y 1952, respectivamente, ya reconocian
el derecho a votar de los residentes extranjeros — en el caso de Uruguay también el
derecho a ser votado en elecciones regionales (departamentales).'® Los otros nueve
casos estan concentrados en los ultimos treinta anos. El Grafico 2 muestra en un
mapa los casos positivos, correspondientes a los tonos del Grafico anterior y también,
cuadriculados, los casos negativos (o aquellos que, rigurosamente, no deberian
denominarse negativos, sino “en proceso”); es decir, aquellos en los que ya podrian
existir discusiones informales para extender derechos politicos a migrantes residentes,
pero en los que todavia no se ha iniciado un proceso legislativo formal: Costa Rica,
Cuba, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, , Panama, Puerto Rico,
Republica Dominicana y Surinam. La mera visualizacion de estos casos revela que,
a pesar de la intensa experiencia de Centroamérica con fenbmenos migratorios, la
extension de derechos politicos a migrantes residentes es hasta ahora un fenémeno
sudamericano. Este es un hallazgo que queda claro apenas con la ultima actualizacion
de datos que presenta este trabajo.

Grafico 2: Mapa de los casos positivos y negativos en Latinoamérica, marcados
con por los tonos correspondientes al Grafico 1

s

Fuente: Elaboracion propia.

10 Un estudio histérico sobre las discusiones en las asambleas constituyentes que redactaron esas
constituciones seria una contribucién importante a la agenda de investigacion sobre este fenémeno.
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6. Desarrollando hipoétesis a partir de los hallazgos empiricos

Después de presentar las variaciones fundamentales de las reformas que han
entendido el derecho a votar a los residentes no-ciudadanos en Latinoamérica es
posible evaluar la utilidad de las hipotesis tomadas de otras literaturas, pero también
adecuarlas para ajustarse mejor a las caracteristicas del fendmeno bajo estudio:
reformas que involucran procesos. Habiendo visto de qué se tratan estas reformas,
vale la pena formular hipétesis acerca de como y por qué han sucedido.

6.1 Primer paso: balancear y adaptar la mirada comparativa

Apartirde esta mirada empirica general queda claro que los casos positivos de extensién
del sufragio a migrantes no residentes en Latinoamérica merecen ser estudiados a
fondo dentro de un marco comparativo mundial sefialando en qué aspectos se trata de
un fendmeno particular o no. Sin embargo, algunas de las caracteristicas migratorias
de la region deben ser tomadas en cuenta como un punto de partida relevante para
teorizar sobre las variaciones de este fendmeno entre los casos latinoamericanos,
a fin de no caer en la hipotesis residual sobre cultura que subrayaria similitudes
superficiales y aplana las diferencias entre casos s6lo porque se hallan dentro de una
misma region.

Por un lado, los casos latinoamericanos merecen ser estudiados como diferentes.
Aunque es tentador aplicar para los casos latinoamericanos el mismo conjunto de
supuestos utilizados para Europa, hacerlo sin considerar el tipo de migracién que
caracteriza a la region seria ignorar que los problemas a considerar son distintos
antes siquiera de que se les formule como asuntos a tratar o problemas a resolver en
la agenda politica. La teoria es un punto de partida, una lente que sirve para aclarar lo
gue uno ve, pero no tiene que ser un aparejo que oculte lo que cae fuera del campo de
vision inicial. Para comprender los casos de extension de derechos politicos a migrantes
residentes es util comenzar con la distincion comunmente manejada entre las politicas
de ciudadania que se esperan de paises de emigracidn y entre paises de inmigracion.
Sin embargo, los patrones de migraciones en Latinoamérica exigen ir mas alla de esa
simple distincidn, porque son diferentes al patrén predominante de migracién europea,
mas caracteristica del modelo clasico de migracién de partida de un lugar de origen
y establecimiento definitivo o casi permanente en el pais de destino. Muchos estados
latinoamericanos enfrentan el reto de desarrollar politicas que respondan a diferentes
fenomenos migratorios: la transmigracion, la migracion en cadena, la migracion
circular y de retorno; y aun mas complejo, la realidad de las vidas transnacionales (con
residencias multiples), transfronterizas y altamente flexibles entre Estados vecinos
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(Pellegrino 1995, 2003). Estas circunstancias dificultan una interpretacion directa de
la extension de derechos politicos a partir de las caracteristicas gruesas revisadas en
este trabajo porque los deberes de un estado democratico respecto a los migrantes
residentes se “diluyen” en el caso de estos otros fendmenos de migracion.

Por el otro lado, estos casos merecen ser estudiados dentro del mismo marco teorico
del fendbmeno en el mundo porque no solo en Latinoamérica existen casos de extension
de derechos politicos a migrantes en comunidades politicas con proporciones muy
bajas de inmigrantes. En el mundo, tales casos apuntan a razones y justificaciones
para extender el derecho a votar que son distintas a la expectativa de solucionar
un déficit democratico. La hipotesis propuesta por Baubock (2005) respecto a lazos
legales, historicos y/o culturales con otros paises que hayan extendido el sufragio a
migrantes residentes no ciudadanos podria aplicarse, por ejemplo, al lazo legal basado
en la reciprocidad que existe entre Brasil y Portugal desde 1971. Para otros casos
en Latinoamérica es plausible la hipotesis de que la extension del sufragio se haya
desarrollado a partir de acuerdos bilaterales con paises a donde los latinoamericanos
emigran (e.g. Espafia). Esta mera intuicion sugiere que algunas interdependencias
regionales creadas desde tiempos coloniales siguen teniendo efectos, a pesar del
obvio devenir politico independiente de las ex colonias. Esto podria deberse, por una
parte, a que los sistemas de migracidon siguen obedeciendo las reglas informales que
aun sostienen relaciones econdmicas establecidas durante la colonia y, por la otra, a
qgue algunas reglas legales continuaron relaciones imperiales por otros medios, quiza
mas iguales y mas legitimos, pero no menos dependientes. Durante la época colonial
era comun diferenciar entre ciudadanos nacidos en Europa, que eran ciudadanos
‘completos” y sujetos a leyes metropolitanas, y las poblaciones indigenas, sujetas a
otros derechos politicos —-menos y de menor alcance- regulados y administrados por
las autoridades de cada territorio (Jeronimo y Vink 2011). Sin embargo, como Boatca
(2011) ha notado, los derechos ciudadanos que preservan paises que tuvieron una
relacion colonial siguen manifestando una estratificacion global de la ciudadania.” A

11 En las colonias, nota Boatca, la ciudadania metropolitana aseguraba la no-migracion, al extender
mas derechos a los ciudadanos de la colonia. Sin embargo, mas recientemente, la extension de
la ciudadania estadounidense a las poblaciones de las colonias caribefias después de la segunda
guerra Mundial a los ciudadanos de los territorios no independientes como Puerto Rico, constituyé
un motivo importante para migracién en los estratos sociales bajos. En contraste, sélo los sectores
mas educados de la clase trabajadora de los estados independientes del Caribe como Jamaica, que
carecian de ciudadania metropolitana, podian y decidian migrar a Estados Unidos. La ciudadania
sirve como un principio de estratificacion global, de manera que la opcion de migrar, que permitiria
a los mas pobres del mundo ganar acceso por lo menos al ingreso medio de los deciles mas pobres
en paises ricos (una opcion que representaria todavia mejoras en su ingreso) esta disponible
para aquellos que tienen pasaportes admisibles. Quienes en territorios post-coloniales tienen una
ciudadania metropolitana, tienen una forma de evadir la posicion adscrita derivada de la ciudadania
nacional en un pais pobre. Los demas tendran que arriesgar un estatus ilegal, indocumentado en un
pais rico.
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pesar de que las luchas de independencia en Latinoamérica tienen una antiguedad
de dos siglos, la investigacidn sobre el post-colonialismo confirma que en esta region
las asimetrias del pasado siguen formando el presente (Darian-Smith 1996). Ademas,
otras hipétesis ofrecidas por Baubdck (2005) también podrian adaptarse al contexto
de Latinoamérica con algunos ajustes: por ejemplo, que la extension del derecho a
votar se trate de la formalizacion de un trato especial a migrantes provenientes de
paises con los que se aspira a desarrollar una relacion especial, o de la formalizacién
de una relacion regional mas estrecha (por ejemplo, de avances hacia una ciudadania
Sudamericana).

6.2 Segundo paso: afinar las hipétesis

Las hipotesis sobre la necesidad de redefinir la ciudadania para estrechar el lazo con
las diasporas no son igualmente plausibles para explicar la extension de derechos
politico-electorales a residentes migrantes, dado que la relevancia de las diasporas
no es remotamente comparable con las poblaciones de inmigrantes residentes en
Latinoamérica. Sin embargo, los escenarios y temporalidades que suelen considerarse
en el contexto de estas hipotesis si resultan plausibles para entender este fenémeno.

Por ejemplo, tanto Navarro como Calderdon Chelius notan que los contextos de estas
reformas suelen ser de liberalizacion y democratizacion y por ello dan cabida a
exigencias y expectativas democraticas que se extienden facilmente al terreno de la
participacion politica, y de manera mas fundamental, al terreno de los derechos politicos.
En este tipo de contextos de apertura y perfeccionamiento democratico el sufragio
gana relevancia, y la exigencia de su universalidad a todos los ciudadanos se proyecta
facilmente a los ciudadanos en el exterior. Para explicar la extensién de derechos
politicos a los residentes migrantes seria perfectamente plausible que en los mismos
contextos sea legitimo e incluso necesario extender derechos similares a los migrantes
residentes, por razones de coherencia, ahi donde se reivindican las contribuciones de
los migrantes para Estados expulsores y receptores. Esta idea seria especialmente
plausible si se hallasen ambos fendmenos a la vez — migracién y emigracion — y/o ahi
donde un nuevo gobierno intentara redefinir radicalmente la constitucion de un Estado
e introdujera una vision completamente nueva de ciudadania. Este podria ser el caso
de Ecuador con el reconocimiento del derecho a la movilidad, que supone que los
derechos ciudadanos son “portables”.'? Asi pues, una primera hipétesis es que este
tipo de accion conjunta al extender derechos politicos a emigrantes y a inmigrantes
promete legitimidad sin grandes costos a las fuerzas politicas reformistas por ser una

12 Véase el trabajo conjunto de Conrad Mdller, Manuel Géngora-Mera y Gioconda Herrera para el
desiguALdades.net Working Paper Series sobre el caso de Ecuador (Herrera, Géngora-Mera and
Mdiller, de préxima publicacion).
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politica incluyente y no necesariamente nacionalista (como si se perciben muchas
politicas transnacionales con miras a integrar a los nacionales en el extranjero, sin
considerar la integracion de los inmigrantes). Sin embargo, basta recordar que los
casos de extension de derechos politicos a inmigrantes no coinciden con los casos
de extension de derechos politicos a emigrantes para entender que esta hipotesis tan
s6lo puede aclarar una parte del fenémeno.

Una segunda hipétesis de caracter mas general es que, en contraste con los casos
mejor estudiados de Europa, las reformas de extension de derechos politicos a
residentes migrantes en los casos latinoamericanos presentan un discurso politico
relativamente restringido a la relevancia de las comunidades de emigrados y a la
importancia politica de beneficiarlas, mas que a los confines normativos de inclusion/
exclusion de la ciudadania.™

Una tercera hipotesis se deriva de la literatura sobre el transnacionalismo politico
en Latinoamérica. Segun Carlos Navarro, las extensiones de derechos politicos a
emigrantes han estado marcadas por la reivindicacion de una concepcién de ciudadania
y de pertenencia a la comunidad politica nacional que trasciende los preceptos vy
moldes clasicos que suelen vincularlos al requisito de residencia efectiva dentro del
territorio del Estado en cuestion (Navarro 2007: 226)"™. Asi, una tercera hipotesis
podria proponer lo contrario: que la extension de derechos politicos a inmigrantes
residentes es la reivindicacion del principio complementario, es decir, la reivindicacién
de la residencia como criterio suficiente para adquirir derechos de ciudadania
politica. Asi pues, una interpretacion de los cambios sobre la ciudadania tendria que
considerar ambas tendencias como dos caras de una misma moneda: tomadas en
conjunto, ambas reconocen la legitimidad de vidas flexibles que trascienden fronteras
y desarrollan lealtades multiples.

Por ultimo, una hipdtesis podria considerar la llamativa concentracién en Sudamérica
y la falta de reformas en Centroamérica. A primera vista puede parecer que estas

13 La extension del sufragio a los residentes no-ciudadanos en Corea del Sur sugiere que esta hipotesis
no tiene por qué restringirse a Latinoamérica y que es aplicable a otros casos de extension del
sufragio que aparentan ser reformas simbdlicas en Estados con una didaspora importante y una
poblacién pequena de inmigrantes.

14 En Puerto Rico el derecho de voto en el exterior no incluye a todos los ciudadanos en el extranjero;
esta reservado a quienes desempefian funciones oficiales en el extranjero (como parte de las
fuerzas armadas de Estados Unidos, la guardia nacional de Puerto Rico, o personas diplomaticos),
empleados agricolas con contratos en el exterior o quienes estudian en el extranjero. En Argentina
y Brasil se exige que los potenciales electores sean residentes efectivos y permanentes en el
extranjero; es decir, se anula la posibilidad de que queden habilitados como electores los ciudadanos
que residen de manera provisional en el exterior. En casi todos los casos de Latinoamérica es
imperativo que los emigrantes realicen un tramite especial de registro, con la excepcion de México,
donde tampoco median las embajadas y consulados, sino que sdlo existe el voto postal.
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reformas no sean siquiera discutidas formalmente por la irrelevancia numérica de
la inmigracion. Sin embargo, casi todos los once casos positivos en el resto del
continente (con la posible excepcion de Argentina) muestran que una poblacion
numéricamente relevante no es condicién necesaria para que se legisle al respecto.
Por el contrario, de acuerdo con la hipotesis general que propone este trabajo — es
decir, que beneficiar a los emigrantes es el principal objetivo de la mayoria de estas
reformas y quiza una condicion suficiente para iniciarlas — extender derechos a los
residentes migrantes es una medida posible precisamente porque promete algunos
rendimientos (aunque sea de caracter simbolico) pero es poco costosa, dado que no
se arriesga ningun desequilibrio de las fuerzas politicas y por tanto no constituye una
propuesta controversial, a diferencia de los casos en los que la poblacién inmigrante
representa una proporcién importante de los potenciales votantes. Asi pues, es posible
que algunos gobiernos reformistas hayan aprobado este tipo de reformas no solo
con una retoérica de perfeccionamiento democratico, sino también con la intencion de
alcanzar a los paises vecinos en sus re-conceptualizaciones de ciudadania, incluso
con miras a estrechar la cooperacion regional o subregional entre gobiernos afines.
Tampoco hay una relacion de necesidad en la direccion contraria: el caso de Costa
Rica muestra, no sodlo relativo a Latinoamérica, sino al universo de casos mundial, que
democracias con un alto grado de compromiso con sus principios pueden convivir con
la exclusion politica de su poblacién migrante, aunque esta constituya una altisima
proporcion de su poblacién en edad de votar y econdmicamente activa.

7. Conclusion: extensiones de derechos politicos y desigualdades

Luego de una introduccion que resaltd el valor de rescatar la perspectiva de la
ciudadania para entender la ola de extension del sufragio a extranjeros, este trabajo
ha ofrecido una mirada comparativa amplia para apreciar y entender la importancia
de las caracteristicas estas extensiones en Latinoamérica. A partir de una perspectiva
tedrica de rango medio que tiene como referencia comparaciones mundiales, el
objetivo de este trabajo ha sido elaborar cuidadosamente hipétesis que pueden guiar
investigaciones mas profundas sobre casos particulares o dirigir estudios comparativos
con métodos cuantitativos. La presente seccion ahondara en la importancia de esta
agenda de investigacion para entender las interdependencias entre distintos tipos de
desigualdades socio-politicas.

Esimportante estudiar las desigualdades que introducen las diferentes diferenciaciones
entre derechos politicos porque las desigualdades estan bien atrincheradas en las
relativamente jovenes democracias o democracias “con adjetivos” (Levitsky y Collier
1996) de Latinoamérica. Como he esbozado arriba, es obvio que las reformas
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basadas en la reciprocidad o en tratados bilaterales o multilaterales entre estados-
nacion extienden un trato mas favorable a algunos migrantes bajo criterios que no
son evaluables individualmente, sino que se derivan de relaciones inter-estatales.
Los demas migrantes nacionales de estados menos favorecidos o simplemente
ignorados por relaciones internacionales del estado receptor quedan relegados a ser
meros subditos en la comunidad politica. Con ello, la potencialidad genuinamente
democratica de la extensién de sufragio a los residentes no-ciudadanos queda
subordinada a relaciones gubernamentales, diplomaticas, o incluso comerciales que
rara vez escapan a asimetrias de poder. Encima de todo, no debe olvidarse que
muchos migrantes mas quedaran relegados a la absoluta invisibilidad: aquellos que
carecen de documentos que les permitan adquirir residencia legal, cruzar fronteras o
incluso acreditar su identidad.

Afortunadamente son pocos los casos en Latinoamérica que han subordinado estas
extensiones del derecho a votar al principio de reciprocidad y puede decirse, respecto
a la mayoria de casos en esta region, que estas reformas abren paso a concepciones
de ciudadania menos arraigadas en la nacionalidad y mas bien absadas en tres
posibles principios que podrian explorarse en cada caso en las discusiones sobre
estas reformas: (1) el reconocimiento de que la residencia justifica ejercer una
ciudadania local limitada (i.e. a derecho de voto activo) capaz de convivir con la
ciudadania-como-nacionalidad que es todavia estandar de la identidad legal personal
a nivel internacional; (2) concebido de manera mas amplia, el reconocimiento de la
residencia como condicidon suficiente para ganar una voz en la comunidad politica
en cualquier nivel, es decir, para ejercer derechos de ciudadania; y, por ultimo, en
una concepcion aun mas ambiciosa, (3) el reconocimiento del derecho a la movilidad
como derecho humano que debe fundamentar cualquier nocion de ciudadania —local,
nacional e internacional.

Sin embargo, aqui es pertinente apuntar que estas son conjeturas informadas por
una primera revisidn general de las caracteristicas legales de estas reformas, y la
caracterizacion aun gruesa de los perfiles migratorios y politico-institucionales de los
estados latinoamericanos en cuestion. Cada uno de estos principios configura no solo
una hipoétesis sobre el como de las reformas, sino también sobre su significado para la
desigualdad entre ciudadanos y migrantes.

La obvia concentracién sub-regional de casos positivos sugiere que alguna
construccion de ciudadania sudamericana podria ser el motor de lo que de otra forma
apenas podria llamarse isomorfismo o contagio. También obvio es el contraste con
los Estados centroamericanos, donde aun no ha habido discusiones formales para
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extender derechos politicos a los residentes migrantes. Dos casos revelan que la
ausencia de este tema en la agenda politica no puede tratarse de mera irrelevancia
demografica: el caso de Costa Rica, donde la poblacién migrante residente constituye
una proporcion importante de la poblacion econdmicamente activa, y el caso de México,
donde las graves violaciones de derechos humanos que sufren los miles de migrantes
que intentan cruzar su territorio han generado amplias discusiones sobre coherencia
en las politicas de inmigracion e inmigracién. Estos casos negativos deberian ser
también objeto de investigaciones profundas, sobre todo porque en ambos recientes
importantes reformas electorales han extendido a sus nacionales residentes en el
extranjero el derecho a votar en elecciones presidenciales. En México ya ha habido
iniciativas ciudadanas al respecto (organizadas por mexicanos) y hay juristas que
demandan derechos politicos para los residentes extranjeros como derechos humanos
que se adquieren luego de cierto tiempo de residencia, explicitamente descalificando
la ciudadania-como-nacionalidad:

La ampliacion de los efectos y del ambito de validez de los derechos politicos esta
desafortunadamente supeditada a los prejuicios nacionalistas de proteger solo los
intereses de los ciudadanos pertenecientes a un determinado pais, segregando a
aquellos individuos que poseen de modo inherente a su constitucion de persona, la
legitimidad de ejercer sus derechos politicos. Los extranjeros residentes en un lugar
determinado, que desarrollan su vida y aportan econdmica y culturalmente con su
trabajo a la sustentabilidad de un pais, estan inmersos y plenamente legitimados para
determinar y participar en la vida politica del pais. Incluso, los individuos que tienen
estatus de ilegalidad en cuanto a su residencia, no deberian de ser susceptibles a
limitacién alguna en cuando al reconocimiento de sus derechos politicos (Rosario
2008: 10-11).

Finalmente, la mencién de estos precarios avances en los procesos de reinterpretacion
de la ciudadania en Centroamérica sugiere ortras preguntas fundamentales que
queda por estudiar en futuras investigaciones sobre este tema. Una de ellas es ¢ quién
reclama estos derechos en Latinoamérica? Es necesario investigar quién ha estado
detras de estas reformas en Latinoamérica y como se les ha formulado, negociado y
aprobado, sobre todo en lo que toca a la forma como conciben la ciudadania. Desde
Tocqueville hasta las teorias contemporaneas de autoras en las tradiciones liberal y
de estudios de género, hay voces que sugieren que cuando los que no tienen derecho
reclaman derechos y cuando los que no son ciudadanos porque no tienen un estatus
legal reconocido de ciudadanos demandan reconocimiento, algo se quiebra en la
configuracion dual y simplista de entender la ciudadania — incluso paulatinamente
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en el plano legal- por el mero efecto de esas demandas y de esas reinterpretaciones
(Benhabib 2004; Butler y Athanasiou 2013).

Basado en investigacion empirica original, este trabajo ha presentado el qué del
fendmeno de extension del sufragio a los residentes no-ciudadanos en Latinoamérica
en su relevancia desde una perspectiva tedrica de ciudadania y justicia global. Ademas,
este trabajo ha propuesto hipotesis para indagar, en futuros estudios, el por qué y el
como. Para evaluar la validez de estas hipotesis es necesario estudiar los debates
politicos acerca de la participacién formal de los migrantes en la comunidad politica (si
se admite, por que, en qué nivel y bajo qué condiciones). Esto es algo que, sin embargo,
sblo se puede confirmar con mayor investigacion a fondo de los casos en cuestion
y para lo cual la mirada comparativa ofrecida en este trabajo sélo permite esbozar
hipotesis. Para el avance de esta agenda de investigacion sera fundamental revisar
tales discusiones porque tocan nociones fundamentales para la democracia, como la
ciudadania y la definicion de la comunidad politica nacional. Mi investigacion previa
sobre otros casos en Europa ha mostrado que estos debates alientan redefiniciones
fundamentales de la ciudadania y del significado de la pertenencia a una comunidad
politica. Algunos de estos debates han redibujado las fronteras entre los componentes
incluyentes y excluyentes de la ciudadania, particularmente han desdibujado la
idea que s6lo miembros completos de un Estado pueden gozar los privilegios de la
ciudadania (Pedroza 2011). Los casos de grandes discusiones al respecto (como
Ecuador y Bolivia recientemente) son obviamente llamativos. No obstante, los casos
de poca discusion (es decir, los casos de reformas que parecen haberse originado
calladamente en el ejecutivo y pasado por las asambleas legislativas sin debates
notorios) son precisamente los que merecen atencion, pues la falta de debate sugiere
qgue regulaciones y hechos concretos estan redefiniendo los conceptos delicados que
han sido discutidos en este trabajo, sin que medie una reflexion conceptual y politica
seria sobre sus alcances e implicaciones. Por ello es importante estudiar a fondo no
sblo casos positivos en Latinoamérica, sino también casos negativos que parecen
negar la hipotesis de que la extension del sufragio a migrantes residentes es una
respuesta a un déficit democratico (e.g. Costa Rica): en tales casos es especialmente
importante saber si efectivamente no existe una discusion sobre este tipo de reformas,
o silas reformas han fracasado precisamente por el grado de controversia que generan.

En Latinoamérica la calidad de la ciudadania -en sus diferentes acepciones- ha
resultado de un largo proceso, con inicios revolucionarios para su tiempo. Otra
vez, varios estados latinoamericanos se han unido audazmente a la nueva ola de
extension del sufragio a los residentes no-ciudadanos que podria dar lugar, siguiendo
a Tocqueville en su espiritu optimista respecto a las extensiones del sufragio, a una
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redefinicién de la ciudadania democratica entendida ya sea como identidad, como
status o como serie de practicas, pero en cualquier caso de forma mas incluyente. Como
al principio de su vida independiente, lejos de la minoria de edad o de la anomalia,
los casos latinoamericanos se distinguen hasta ahora por su universalismo y con ello
estan entre los mas incluyentes. Queda ver si tal universalismo inscrito en las nuevas
leyes profundizaran la igualdad o, en cambio, pronunciara las diferencias entre las
libertades, los derechos y las obligaciones que gozan migrantes y ciudadanos.
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