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residentes en el extranjero; V. Ejercicio
del derecho a votar a distancia;
VI. Comentarios finales, VII. Fuentes
consultadas.

l. Introduccion

La sentencia en comento sefala que en
enero de 2012, veinte mexicanos resi-
dentes en el extranjero interpusieron
sendos juicios ante el Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion (TE-
PJF) para impugnar una negativa de re-
gistro para poder votar en las elecciones
presidenciales de 2012, emitida por el
Instituto Federal Electoral (IFE).* Estos

*  ElI 10 de febrero de 2014 se publicd en el Diario
Oficial de la Federacion el decreto por el que
se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones, en materia politico-electoral, de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Uno de los cambios sustanciales es la

313

DR © 2014.
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion-http:/portal.te.gob.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/vxDLtN

juicios fueron acumulados en el expediente con la denomina-
cion SDF-JDC-47/2012 y acumulados, y se registré como actor
el nombre del sefior Liborio Reyes Puente y otros. Este juicio
para la proteccion de los derechos politico electorales de ciu-
dadanos mexicanos residentes en el extranjero permite anali-
zar varias cuestiones de interés relacionadas con el desarrollo
del derecho electoral en México, entre otras, el alcance de la
proteccion jurisdiccional en materia electoral en situaciones
especificas, los elementos subyacentes a la legislacion elec-
toral que ha venido evolucionando en nuestro pais y la actitud
jurisdiccional de nuestros drganos judiciales encargados de la
justicia especializados en la materia electoral. En este ejerci-
cio se intentara desarrollar una sintesis de los elementos de
mayor importancia, recién anunciados, pero también se apun-
ta hacia aspectos que puedan ofrecer flancos a la critica razo-
nable, cuando el estudio lo permita.

En primer lugar, se procedera a realizar un andlisis descripti-
vo de las partes que integran la sentencia, revisando los extremos
de la resolucidn, a partir de los hechos y la decisién tomada por
el drgano jurisdiccional y los elementos que los enlazan; esto es,
los problemas especificos que tuvo que resolver la Sala Regio-
nal Distrito Federal, y las argumentaciones con las cuales soportd
la solucién de los diversos problemas intermedios. Para la parte
de andlisis de la sentencia, se tomara como guia la metodologia
ofrecida por el maestro Manuel Atienza, orientada a realizar una
diseccion de las decisiones judiciales, sin intentar evaluar su con-
tenido, y posteriormente formular consideraciones criticas sobre
los elementos de la sentencia. El método que propone el maestro
alicantino se integra por siete pasos, los cuales no necesariamen-
te se analizan de manera separada, pues en su aplicacion a algun
caso especifico es posible que se agregue el analisis de dos o
mas de ellos en un solo paso! (Atienza 2013, 430-39; Sucar 2013):

transformacion del Instituto Federal Electoral (IFE) en Instituto Nacional Electoral (INE).
1 Véase en particular el interesante capitulo VI, sobre como analizar las
argumentaciones. El andlisis comparativo del texto del profesor de Alicante con el
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1) La narracion de los hechos.

2) La descripcion del problema o de los problemas juridicos a
resolver en la sentencia.

3) Las cuestiones y las subcuestiones de las que depende la
solucidn del punto dos.

4) Larespuesta a las cuestiones del punto tres.

5) Las razones en las que se basan las respuestas del punto
cuatro.

6) La solucidon del problema, es decir, del punto dos.

7) Ladecision.

Luego se abordara una parte central del problema que es-
ta detras de la sentencia en comento: la regla aplicable para los
casos de registro de mexicanos residentes en el extranjero para
que puedan votar en las elecciones mexicanas.

Pues se considera que es alli en donde se encuentra la pro-
blematica de fondo que esta detras de la falta de participacion de
los mexicanos residentes en el extranjero en el ejercicio del voto
en elecciones presidenciales. Es decir, hay un punto importante
a considerar en el mismo contenido de la disposicidon normativa
aplicable a las situaciones de los ciudadanos mexicanos que re-
siden en el extranjero y manifiestan su deseo de votar.

Il. Analisis de los elementos
constitutivos de la sentencia

Hechos

La sentencia, desprovista de referencias a las disposiciones nor-
mativas que dan soporte a los acontecimientos, instituciones y/o
personas que intervinieron en lo que histéricamente ocurrid, per-
mite una relacion escueta de los siguientes hechos:

del profesor German Sucar resulta interesante para complementar ambos métodos
analiticos. Del profesor Sucar el texto consultado es una version en fotocopia.
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Algunos mexicanos residentes en el extranjero solicitaron su
inscripcion en el registro denominado Lista Nominal de Electores
Residentes en el Extranjero (LNERE). La LNERE es el documento
que elabora la Direccion General del Registro Federal de Electo-
res del entonces Instituto Federal Electoral, que contiene el nom-
bre de las personas incluidas en el padrdn electoral que cuentan
con su credencial para votar, residentes en el extranjero y que
solicitan su inscripcién en dicha lista. Esta cumple la funcién de
hacer constar quienes pueden votar en las elecciones para pre-
sidente de los Estados Unidos Mexicanos. Los quejosos en las
demandas que fueron acumuladas en la sentencia que es objeto
de este comentario, son veinte ciudadanos a quienes el IFE les
nego el registro en la LNERE porque no contaban con su respecti-
va credencial de elector. Los quejosos impugnaron la resolucion
del IFE que les nego el registro mediante juicios separados que
fueron incoados ante la Sala Regional Distrito Federal del TEPJF.
Los correspondientes veinte juicios fueron acumulados por la
Sala Regional del Distrito Federal, que los resolvié conjuntamen-
te, rechazando la peticion de los quejosos, a través de la figura
del sobreseimiento.

La narracion anterior muestra un conjunto de hechos cum-
plidos por varios actores en el ambito electoral: ciudadanos que
tienen la condicidn de no estar residiendo en territorio mexica-
no, y que realizan acciones tendientes a poder expresar sus
preferencias en la eleccidn para la presidencia de la Republica,
a través del voto; autoridades responsables de realizar actos
administrativos en materia electoral, los que constituyen un re-
quisito para poder ejercer el voto; normas aplicables a los actos
relacionados con ambos sujetos u érganos de derecho.

Problema juridico. Elementos normativos que lo definen

El concepto de problema juridico puede ser entendido como la
cuestion que es contraria a derecho, por ejemplo, la posible viola-
cion de un derecho por parte de una autoridad al realizar un acto
juridico, o bien por parte de un particular en una situacion con-
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tractual, o la contradiccion normativa que emerge por la emision
de una norma general, o la posible responsabilidad de un sujeto de
derecho por la comisién de un ilicito.

Una cuestion que esta muy estrechamente vinculada con el
problema juridico es el acto o hecho que le da origen. En los
ejemplos sefalados, pueden ser actos que provocan la gene-
racion de un problema juridico, por ejemplo, los realizados por
una autoridad que afectan los derechos de particulares, o la falta
de cumplimiento de una obligacidn por un sujeto de derecho en
una situacion contractual, o el acto parlamentario de emisiéon de una
ley que se estime contraria a la constitucion, o la comision de
un acto calificado como delito en la legislacion penal.

De lo anterior es posible considerar que el elemento proble-
ma juridico, puede ser entendido en sentido genérico o en sen-
tido especifico. Aplicada la diferencia sefialada al analisis de la
sentencia en comento, el problema juridico en sentido genérico
consistid en la posible violacion de un derecho politico electoral.

En cambio, entendido en sentido especifico, el problema ju-
ridico adquiere las caracteristicas que lo distinguen de cualquier
otro tipo de posible violacion de derechos politico electorales, por-
que estas caracteristicas las confieren los hechos concretos. De
los hechos narrados se infiere que, en el caso presente, el pro-
blema juridico en sentido especifico consiste en la posible viola-
cién de un derecho politico electoral: el derecho de emitir el voto
del que son titulares los ciudadanos accionantes en la sentencia del
juicio en comento, segun lo afirman en su demanda. Dicha
afectacion fue generada por la negativa del IFE a registrar los nom-
bres de los peticionarios a registro en la LNERE, puesto que la fal-
ta de registro genera la imposibilidad de ejercer el voto.

Los problemas juridicos sefialados pueden ser transforma-
dos en preguntas que la autoridad jurisdiccional debe resolver.
Tomando en cuenta lo anterior, se puede sefalar que la Sala Re-
gional enfrentd dos cuestiones problematicas muy cercanas una de
la otra. La primera puede ser expresada en la pregunta siguiente.

Pregunta uno: ;Debe honrarse la peticion formulada por los
quejosos consistente en revertir la decision que habria de tomar
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la autoridad administrativa electoral que les negaria el registro en
la LNERE porque esta falta de registro constituiria una violacion al
derecho politico-electoral de votar?

Esta pregunta requirio responder a otra cuestion ligada estre-
chamente con la anterior, la cual también podria ser formulada a
manera de pregunta:

Pregunta dos: ¢ Fue correcta la interpretacion realizada por
las autoridades administrativas electorales de las disposiciones
que regulan el ejercicio del voto por ciudadanos mexicanos resi-
dentes en el extranjero, que fundamentaron la negativa para re-
gistrarlos en la LNERE?

Respecto a la pregunta dos la opinidn se vio dividida en la Sa-
la Regional, debido a dos cuestiones: la primera, que se deno-
mina la cuestion de la limitacion de los derechos electorales, se
orientd a justificar que el legislador tiene potestad para estable-
cer limitaciones a los derechos politico-electorales de los ciudada-
nos. La segunda, tiene el objetivo de resolver si la interpretacion
desarrollada por la Sala Regional del Distrito Federal se ajusta a
los canones interpretativos de los derechos fundamentales que
han sido fijados por el méximo Organo Jurisdiccional, la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion (SCJN). A esta, se le denominara
la cuestion de la interpretacion correcta.

Cuestiones controvertidas del caso

Como puede observarse, las cuestiones que generaron controver-
sia en el presente caso son normativas, toda vez que el hecho con-
creto consistente en la emision del acto por el cual el IFE nego el
registro de los peticionarios en la LNERE no generd problema algu-
no en cuanto a su existencia, ni tampoco fue problematica su inser-
cion en la disposicidn del extinto Codigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales (Cofipe) que los ajustaba, la cual sir-
vio de fundamento a la autoridad para negar el registro en la Lista.

La cuestion controversial que es el centro de la argumentacion
de la sentencia esta en calificar si el IFE interpretd correctamen-
te la totalidad del ordenamiento juridico aplicable a la peticion de
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registro y, en consecuencia, aplicd las disposiciones correspon-
dientes de manera adecuada. Se trataria, en consecuencia, de un
tipo de controversia sobre el significado de la norma aplicable al
caso, controversia o problema al cual se refiere Neil MacCormick
como problema de interpretacion (Atienza 2013, 431-9), es decir,
aquel tipo de problema interpretativo consistente, para el presen-
te caso, en una falta de claridad acerca de cual es el significado
de la norma aplicable.?

Las disposiciones mas importantes que integran el universo nor-
mativo aplicable al problema juridico del caso son las siguientes:

A. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
Articulo 34. Son ciudadanos de la Republica los varones y mujeres
que, teniendo la calidad de mexicanos, redinan, ademas, los
siguientes requisitos:

I. Haber cumplido 18 afos, y

Il. Tener un modo honesto de vivir.

B. Convencion Americana sobre Derechos Humanos

Articulo 23.

1. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos
y oportunidades:

b) De votar y ser elegidos en elecciones periddicas auténticas,
realizadas por sufragio universal e igual voto secreto que garantice
la libre expresion de la voluntad de los electores.

El profesor MacCormick, como Atienza, sefala cuatro tipos de cuestiones
controvertidas a las cuales puede enfrentarse un juez: problemas de interpretacion,
que son los casos en los cuales si bien se conoce y acepta cudl es la disposicion que
debe aplicarse al caso concreto, hay dudas acerca de su significado; problemas de
relevancia o de aplicabilidad, referidas, como en la presente sentencia a estudio, a
resolver dudas acerca de las disposiciones aplicables para resolver un problema
juridico especifico; problemas de prueba, que se presentan cuando hay dudas
sobre la existencia de los hechos del caso, y problemas de calificacién, que son
aquellos en los cuales si bien no existen discrepancias acerca de la existencia
0 no de los hechos, si las hay respecto de si los hechos del caso son a los que
las disposiciones normativas refieren en sentido genérico. Es claro que las dos
primeras cuestiones refieren a temas normativos mientras que las dos ultimas
refieren a cuestiones atinentes a la premisa factica del silogismo judicial. Atienza
agrega a esta tipologia, otros cuatro posibles tipos de cuestiones controversiales,
todos referidos también a temas normativos: cuestiones procesales, cuestiones
de validez normativa, cuestiones de discrecionalidad y cuestiones de ponderacion.
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Articulo 30. Alcance de las restricciones

Las restricciones permitidas, de acuerdo con esta Convencion,
al goce y ejercicio de los derechos y libertades reconocidas en
la misma, no pueden ser aplicadas sino conforme a leyes que se
dictaren por razones de interés general y con el propdsito para
el cual han sido establecidas.

C. Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos

Articulo 2.

1. Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se
compromete a respetar y a garantizar a todos los individuos que
se encuentren en su territorio y estén sujetos a su jurisdiccion los
derechos reconocidos en el presente Pacto, sin distincion alguna
de raza, color, sexo, idioma, religion, opinidn politica o de otra
indole, origen nacional o social, posicion econdmica, nacimiento
o cualquier condicidn social.

Articulo 25.

Todos los ciudadanos gozaran, sin ninguna de las distinciones
mencionadas en el articulo 2, y sin restricciones indebidas, de los
siguientes derechos y oportunidades:

b) Votar y ser elegidos en elecciones periddicas, auténticas,
realizadas por sufragio universal e igual y por voto secreto que
garantice la libre expresion de la voluntad de los electores;

D. Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales
Articulo 6.

1. Para el gjercicio del voto los ciudadanos deberan satisfacer,
ademas de los que fija el articulo 34 de la Constitucion, los
siguientes requisitos:

a) Estar inscritos en el Registro Federal de Electores en los
términos dispuestos por este Cddigo; y

b) Contar con la credencial para votar correspondiente.

2. En cada distrito electoral el sufragio se emitira en la seccion
electoral que comprenda al domicilio del ciudadano, salvo en los
casos de excepcion expresamente sefialados por este Cddigo.
Articulo 313.
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1. Los ciudadanos que residan en el extranjero podran ejercer
su derecho al voto exclusivamente para la eleccion de presidente
de los Estados Unidos Mexicanos.

Articulo 314.

1. Para el ejercicio del voto los ciudadanos que residan en el
extranjero, ademas de los que fija el Articulo 34 de la Constitucion
y los sefialados en el parrafo 1 del Articulo 6 de este Cddigo,
deberan cumplir los siguientes requisitos:

a) Solicitar a la Direccion Ejecutiva del Registro Federal de Elec-
tores, por escrito, con firma autdgrafa o, en su caso, huella digital,
en el formato aprobado por el Consejo General, su inscripcion
en el listado nominal de electores residentes en el extranjero;
b) Manifestar, bajo sumas estricta responsabilidad y bajo protesta
de decir verdad, el domicilio en el extranjero al que se le hara
llegar, en su caso, la boleta electoral; y

c) Los demas establecidos en el presente Libro.

Las disposiciones transcritas constituyen la fuente de interpre-

tacion realizada por la Sala Regional, asi como por las partes del
juicio. Puede afirmarse que la Sala, principalmente a partir de las
disposiciones transcritas, construyo la siguiente norma:

Los ciudadanos mexicanos residentes en el extranjero podran

ejercer el derecho de votar en las elecciones para presidente de
la Republica si satisfacen los siguientes requisitos:

1)
2)

Haber cumplido 18 arios;

Tener un modo honesto de vivir;

Estar inscritos en el Registro Federal de Electores en los tér-
minos dispuestos por el Cddigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales;

Contar con la credencial para votar correspondiente;
Solicitar a la Direccion Ejecutiva del Registro Federal de Elec-
tores, por escrito, con firma autdgrafa o, en su caso, huella
digital, en el formato aprobado por el Consejo General, su
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inscripcioén en el listado nominal de electores residentes en
el extranjero, y

6) Manifestar, bajo su mas estricta responsabilidad y bajo pro-
testa de decir verdad, el domicilio en el extranjero al que se
le hara llegar, en su caso, la boleta electoral.

La Sala Regional concluy6 que las exigencias establecidas por
la norma, reconstruida anteriormente, estan de acuerdo con las
disposiciones constitucionales, las convencionales y las legislati-
vas aplicables, por lo que tomd la decision de declarar infundada
la peticion de los quejosos, es decir, no hubo violacion a ningun
derecho politico electoral de los quejosos.

Analisis de la argumentacion sobre la cuestion
de la limitacion de los derechos electorales

En el tema referente a si la Sala consideré que los derechos fun-
damentales de caracter politico electoral no son derechos abso-
lutos o ilimitados y:

[...] pueden ser objeto de restricciones permitidas, siempre que las
previstas en la legislacion no sean irracionales, injustificadas, despro-
porcionadas o que se traduzcan en privar de su esencia a cualquier
derecho, fin, principio o valor constitucional o electoral fundamental|...]

La orientacion de la argumentacion de la decision con la cual
la Sala Regional resolvio este problema se apoyd en los siguien-
tes puntos argumentativos. Para cada uno de los puntos de ar-
gumentacion se formularan, mas adelante, algunos comentarios:

Argumento 1. Los requisitos establecidos por el articulo 6 del
Cofipe estan vinculados con principios que rigen las elecciones,
toda vez que no son:

[...] limitantes al derecho a votar, pues dichas condiciones o
requisitos para su ejercicio se fijan con la finalidad de garantizar
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que también se cumplan otros principios que rigen las elecciones,
como lo son, que las elecciones también sean libres, auténticas
y periddicas.

Argumento 2. Los principios de certeza, imparcialidad, inde-
pendencia, legalidad y objetividad, que la Constitucion fija para
los comicios de las entidades federativas son aplicables a cual-
quier tipo de eleccion, por tanto, también a la presidencial; todas
las elecciones, conforme al mismo criterio, deben realizarse me-
diante sufragio universal, libre, secreto y directo.

Argumento 3. Los derechos fundamentales de caracter po-
litico electoral no son derechos ilimitados o absolutos, como lo
establece la jurisprudencia 29/2002, citada por la misma senten-
cia, la cual, si bien tiene un contenido normativo orientado a una
interpretacion ampliativa de las disposiciones sobre derechos
humanos —como lo anuncia su propio rubro asi: DERECHOS
FUNDAMENTALES DE CARACTER POLITICO-ELECTORAL.
SU INTERPRETACION Y CORRELATIVA APLICACION NO
DEBE SER RESTRICTIVA— en su texto establece una salvedad
importante porque establece que “de ninguna manera es valido
sostener que los derechos fundamentales de caracter politico-
electoral son derechos ilimitados absolutos o ilimitados [sic)].”.

Argumento 4. La Corte Interamericana de Derechos Humanos
establecid en el Caso Yatama vs. Nicaragua que la existencia de
limitaciones al ejercicio de derechos politicos no constituye en si
misma, una restriccidon indebida a los derechos politicos. Y es-
tablece las condiciones que debe tener una restriccion, como lo
transcribe la sentencia en comento:

[...] encontrarse prevista en una ley, no ser discriminatoria,
basarse en criterios razonables, atender a un propdsito util y
oportuno que la torne necesaria para satisfacer un interés publico
imperativo y ser proporcional a ese objetivo. Cuando hay varias
opciones para alcanzar ese fin, debe escogerse la que restrinja
menos el derecho protegido y guarde mayor proporcionalidad con
el propdsito que persigue.
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Evaluacion de la argumentacion sobre la cuestion
de la limitacion de los derechos electorales

En este apartado se va a distinguir entre criterios de evaluacion
de los argumentos concretos que han apoyado la decision de la
sentencia y criterios evaluatorios sobre la argumentacion en ge-
neral. En este punto se contrastara entre argumentos en una
sentencia y argumentacion de una sentencia. Mientras que los
primeros refieren a las razones especificas ofrecidas para apo-
yar o atacar un punto concreto dentro de una sentencia, la argu-
mentacion, en cambio es

[...] un conjunto de pasos, actos de lenguaje y enunciados
que median entre el planteamiento de una pregunta inicial —el
problema que da lugar a la argumentacion—y la respuesta a la
misma —la solucion—. (Atienza 2013, 425).

En consecuencia, la diferencia entre ambos criterios, en el
caso en analisis, esta en que los primeros se enfocan a revisar
la calidad de cada uno de los cuatro puntos de argumentacion
mencionados; mientras que los criterios que evaluan la argu-
mentacion atienden al conjunto de cuestiones que conforman
el conjunto mas amplio de cuestiones que conforman la argu-
mentacion completa.

Se formularan primero los comentarios sobre los cuatro argu-
mentos sefalados en el apartado de analisis de la argumentacion.

Comentario al argumento 1: Soporte de los requisitos estable-
cidos por el articulo 6 del Cofipe en los principios que rigen las
elecciones. Enrealidad, puede entenderse que los tres principios
invocados en el argumento: libertad, autenticidad y periodicidad
son elementos diferentes. Por ejemplo, la periodicidad depende
fundamentalmente de acciones de las autoridades competentes
para realizar las elecciones, tanto electorales como administra-
tivas; mientras que la libertad y la autenticidad son cuestiones
muy complejas que se consiguen como resultado de un conjun-
to de elementos incidentes en las elecciones: drganos indepen-
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dientes responsables de la organizacion de elecciones; sistema
de impugnacion electoral neutral y eficiente; informacidon sobre
elecciones suficiente, entre otros elementos. Sin embargo, llama
la atencion que la sentencia no aporte argumentos mediante los
cuales se sustente el vinculo entre estos requisitos legales es-
tablecidos para los ciudadanos residentes en el extranjero para
ejercer su derecho al voto, y los principios de referencia.

Comentario al argumento 2: todas las elecciones, tanto las
estatales como las federales, deben realizarse mediante sufra-
gio universal, libre, secreto y directo, y apoyarse en los principios
de certeza, imparcialidad, independencia, legalidad y objetividad.
Nuevamente la sentencia logra construir un argumento normativo
a favor de que las condiciones de la eleccion sean las que esta
disposicion establece, pero de la relacion entre principios aplica-
bles a elecciones federales y estatales y la realizacion de éstas
no se sigue como dichos principios soportan la justificacion de la
especifica exigencia legal para contar con credencial de elector
aun cuando se tenga la condicidn de ciudadano mexicano resi-
dente en el extranjero.

Comentario al argumento 3: Los derechos fundamentales de
caracter politico-electoral no son derechos ilimitados o absolutos.
Este parece ser un elemento central de la argumentacion en la
sentencia. La Sala Regional justifica de manera correcta, con es-
ta tesis, que se establezcan limitaciones a los derechos politico-
electorales, es decir, que éstos no sean considerados absolutos
o ilimitados. Sin embargo, con ello la Sala no alcanza a justifi-
car que las especificas limitaciones contenidas en los articulos
6, 313 y 314 del Cofipe estén también justificadas. Es decir, la
justificacion de limitaciones, en general, no puede considerarse
suficiente para que también se hallen justificadas cada una de
las limitaciones o restricciones especificas. Este ultimo paso 16-
gico requiere argumentos especificos.

Comentario al argumento 4: Los criterios interpretativos de
la Corte Interamericana de Derechos Humanos justifican la
existencia de limitaciones legales a los derechos humanos en
general. La sentencia insiste en el argumento que justifica las
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limitaciones, con apoyo en una de las determinaciones del
caso citado, Yatama vs. Nicaragua, especificamente el paragra-
fo 206. Pero se observa que los jueces no consideraron nece-
sario pronunciarse sobre las condiciones que el mismo parrafo
establece, abajo transcrito, para considerar justificadas las dis-
posiciones legales que construyen esas limitaciones, lo cual,
se estima necesario hacer, habida cuenta de que, de confor-
midad con el texto transcrito, sélo se legitiman las limitaciones
legales que satisfacen los extremos sefalados, y no hay pun-
tos de argumentacion en la sentencia orientados a sostener el
por qué estas limitaciones establecidas por el legislador se-
cundario para los votantes que residen en el extranjero, esta-
ban justificadas. En esta misma linea argumentativa de este
comentario al argumento 4, podria sefialarse que otros para-
grafos del mismo Caso Yatama vs. Nicaragua tienen especial
relevancia y pudieron haber sido invocados y, en su caso, apli-
cados para el caso SDF-JDC-47/2012 y acumulados, se trata
de los siguientes:

201. La Corte entiende que, de conformidad con los articulos
23, 24, 1,1 y 2 de la Convencidn, El Estado tiene la obligacion
de garantizar el goce de los derechos politicos, lo cual implica
que la regulacion del ejercicio de dichos derechos y su aplicacion
sean acordes al principio de igualdad y no discriminacion, y debe
adoptar las medidas necesarias para garantizar su pleno ejercicio.
Dicha obligacion de garantizar no se cumple con la sola expedicion
de normativa que reconozca formalmente dichos derechos,
sino requiere que el Estado adopte las medidas necesarias
para garantizar su pleno ejercicio, considerando la situacion de
debilidad o desvalimiento en que se encuentran los integrantes
de ciertos sectores o grupos sociales.

204. De acuerdo al articulo 29.a) de la Convencidn no se puede
limitar el alcance pleno de los derechos politicos de manera que
su reglamentacion o las decisiones que se adopten en aplicacion
de ésta se conviertan en un impedimento para que las personas
participen efectivamente en la conduccion del Estado o se torne
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ilusoria dicha participacion, privando a tales derechos de su
contenido esencial. (Hernandez Valle 2011, 456-57).

Estos dos paragrafos son, en principio, vinculantes para la
Sala Regional. Esta vinculacion se fundamenta, en principio, en el
hecho de que la propia Sala admitié como argumento a favor de
su tesis el diverso paragrafo 206 de la misma sentencia, Por tanto,
tendria que admitir como obligatoria, en principio, cualquier parte
de la sentencia de la Corte Interamericana de Derechos Huma-
nos que pudiera ser invocable o aplicable para el caso especifico.

Al parecer el paragrafo 201 contiene una obligacion y el pa-
ragrafo 204 una prohibicidn. Los dos contenidos normativos tie-
nen como destinatario el Estado, por tanto, también sus érganos,
en sus respectivos ambitos de competencia. En su caso, la Sala
Regional es destinataria de estos contenidos normativos en su con-
dicion de garante de los derechos politico-electorales del ciudadano.

Obligacion (paragrafo 201): garantizar el goce de los derechos
politicos, tanto en su regulacidon como en su aplicacién, conforme
a los principios de igualdad y no discriminacion, considerando la
situacion de debilidad o desvalimiento de ciertos sectores sociales.

Prohibicion (paragrafo 204): reglamentar o aplicar las reglas
generando un impedimento para las personas en la conduccion
del Estado y evitar que se torne ilusoria dicha participacion, al pri-
var a esos derechos de su contenido esencial.

Procede entonces formularse varias preguntas: ;de qué ma-
nera la Sala Regional podia cumplir con la obligacion y preca-
ver de la prohibicidn?, ¢debid invocar los principio de igualdad
y no discriminacion y valorar su posible incidencia o vulnera-
cion al tratar igual a los que aparentemente son casos desigua-
les?, ¢ debid verificar, si en el caso de los quejosos, habia 0 no
una discriminacion o una situacion de desigualdad que provo-
cara debilidad de los mexicanos residentes fuera de México?,
¢era suficiente con argumentar que el no registro se apegaba
a la norma del Cofipe? ¢se cumplio con la obligacion de moti-
vacion cuando se sostiene que los derechos politico-electorales
no son absolutos y, por tanto, las restricciones para su ejercicio
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impuestas a los quejosos en la regulacion aplicable ya estaban
justificadas?

Los comentarios y cuestionamientos anteriores permiten pun-
tualizar que, en general, los argumentos enderezados por la Sala
Regional son adecuados para justificar la existencia de limitacio-
nes legales al ejercicio del voto politico-electoral de los ciuda-
danos, en general. Sin embargo, se estima que la sentencia no
contiene argumentos que justifiquen con suficiencia la existencia
de las limitaciones legales consistentes en la exigencia de contar
con credencial de elector y que ésta sea la unica manera de com-
probar que se cuenta con la condicion de ciudadano mexicano
residentes en el extranjero, apto para ejercer el derecho al voto.

Es verdad que la sentencia vincula los elementos que consti-
tuyen la credencial de elector: principalmente los datos de iden-
tificacion del ciudadano y de los elementos que ubican el lugar
para ejercer su derecho al voto. Pero no hay un argumento que
sostenga la justificacion de la exigencia de este documento
en los casos en los cuales los ciudadanos mexicanos no viven en
este pais y la imposibilidad de justificar su condicidon de mexica-
nos con algun otro documento.

También se identifica la referencia que la sentencia hace a
las interpretaciones flexibles que el propio TEPJF ha emitido para
considerar que, cuando exista un antecedente de registro o de
solicitud de registro para la credencial de elector, entonces po-
dra autorizarse el registro en la Lista, pero que, en los casos de
referencia, no existen estos antecedentes.

Sin embargo, se estima que, en esta cuestion, el esfuerzo
argumentativo de la sentencia se centra en la justificacion for-
mal de la exigencia de contar con credencial de elector para
ejercer el derecho al voto, y no hay una intencion de argumen-
tar a favor de la justificacion de la exigencia de la credencial
precisamente en los casos en los cuales los ciudadanos no
tienen su domicilio en el territorio nacional. Esto es, que la
sentencia no analizd si tenia algun peso o algun significado el
hecho consistente en que los ciudadanos peticionarios tenian
una condicion diferente a los demas ciudadanos, puesto que
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ellos no viven en el pais, ni tampoco si esa condicién social
afectaba la posibilidad concreta de ejercer el derecho al voto.

Analisis de la argumentacion
sobre la cuestidn de la argumentacion correcta

En esta cuestion la Sala Regional se plantea como interpretar
las disposiciones sobre derechos humanos que son aplicables
para el presente caso, toda vez que los quejosos han invocado
disposiciones de los dos instrumentos senalados (la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos y el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos), frente a las disposiciones del Cofipe.

Particularmente se cuestiona como realizar el ejercicio de
control de convencionalidad que le han solicitado los peticiona-
rios en el juicio, toda vez que éstos le han pedido que inaplique
los articulos de este Cddigo que establecen los requisitos espe-
cificos para que los ciudadanos mexicanos residentes en el ex-
tranjero puedan votar.

La sentencia de la Sala Regional invoca la tesis del Pleno de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn que establecid los cri-
terios interpretativos adecuados que deben seguir los tribunales
del pais cuando éstos se encuentren en la tesitura de interpre-
tar una disposicion que establezca o regule derechos huma-
nos. Con base en esa tesis, la Sala Regional establece que no
puede inaplicar los articulos del Cofipe porque la condicidn pa-
ra no aplicar una disposicidn, conforme lo ha fijado la Suprema
Corte de Justicia, se actualiza solamente si la ley secundaria —en
el caso, el Cofipe—resulta contradictoria a los derechos humanos
reconocidos en la Constitucion y en los tratados internacionales
vigentes en el orden juridico mexicano, “pero en el caso no se
cumple con dicho supuesto”. Es decir, la Sala considera que la
argumentacion con la que ha justificado la solucién que dio
a la cuestion de la limitacion de los derechos electorales también
le alcanza para sostener racionalmente que no debe inaplicar los
articulos del Cofipe impugnados.
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Evaluacidn de la argumentacion
sobre la cuestion de la interpretacion correcta

La argumentacion que la Sala Superior enderezd para justificar la
limitacion que el legislador secundario establecid en los articulos
del Cofipe impugnados, y de los cuales los quejosos pidieron su
inaplicacion, como se identifica en los apartados anteriores, no
alcanza a justificar con suficiencia las limitaciones especificas es-
tablecidas para los ciudadanos mexicanos residentes en el ex-
tranjero. Por ello, se cree que no hay razones suficientes para
justificar esas limitaciones, porque ellas estan ancladas en una si-
tuacion especifica que distingue a los ciudadanos que viven fue-
ra del territorio nacional que es consecuencia de esa condicion, y
que ameritaba la presentacion de razones mas completas o com-
plejas que justificaran el trato practicamente igual que se les exi-
ge a los mexicanos residentes en territorio nacional.

IIl. Analisis del voto disidente

El magistrado Martinez Espinoza emite un voto disidente fren-
te al sentido de la decision en comento. En su argumentacion,
sostiene que la decision que habria de tomar el IFE si concul-
caria los derechos de los peticionarios y, en consecuencia, la
sentencia debid de haber ordenado a la autoridad administrati-
va electoral la incorporacion de los quejosos a la LNERE sin que
satisfacieran la exigencia de contar con credencial para votar o
estar inscritos en el padron electoral o listado nominal. Asimis-
mo, sostiene que si los quejosos lo solicitan, la autoridad debe-
ria tramitar la solicitud de registro al padron electoral y emitir la
correspondiente credencial para votar.

Los argumentos que esgrime el disidente son los siguientes
(como parte de la argumentacion, el magistrado sostiene que la
sentencia, indebidamente, no analizé la causal de improceden-
cia sostenida por el IFE relativa a la inexistencia del acto recla-
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mado, pero esta parte de la argumentacion no afecta el analisis
medular del voto particular):

Argumentacion 1. No existe problema de inconstitucionali-
dad o inconvencionalidad en las disposiciones impugnadas. Las
disposiciones contenidas en los articulos del Cofipe, que fue-
ron impugnadas por los quejosos por considerarlas contrarias a
la Constitucion y los tratados mencionados no contravienen los
contenidos de estos ultimos ordenamientos, porque el requisito
de contar con la credencial de elector es una mera condicion de
ejercicio del derecho al voto, pero ni suspende tal derecho ni afec-
ta a su universalidad, es decir, sostiene el voto, no es una restric-
cion ni una limitacion al derecho al voto.

Argumentacion 2. La sentencia debio considerar fundadas la
solicitud de registro en la LNERE. Esta argumentacion contd con un
numeroso conjunto de razones orientadas a sostener la conclu-
sidn propuesta en el rubro de la misma. La exigencia de que los
ciudadanos residentes en el extranjero cuenten con credencial
de elector si violenta los derechos de los quejosos porque les
obliga a trasladarse a territorio nacional toda vez que la autori-
dad administrativa electoral no cuenta con el servicio eficaz de
expedicion de credencial de elector en los paises en donde re-
siden los quejosos; asimismo, a estos ciudadanos se les exige
contar con un domicilio en México.

Por otro lado, la credencial de elector es un medio para com-
probar que su titular satisface los requisitos establecidos en el
articulo 34 constitucional, a saber: ser mexicano y tener por lo
menos dieciocho afos de edad, porque en los casos de mexi-
canos residentes en el extranjero se sefala la presentacion de
este documento solo para el acto de inscripcion en la LNERE o al
momento de emitir el sufragio, que sera expedido en privado; que
no tiene sentido la exigencia de la credencial de elector en los
casos senalados, porque estos ciudadanos votan solamente pa-
ra la eleccidn de presidente de la Republica y no para los demas
cargos de eleccion popular, lo que hace inditil el resto de informa-
cion que la credencial contiene; que si la finalidad de presentar
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la credencial de elector es, en los casos de los ciudadanos resi-
dentes en el extranjero la de justificar la edad y la condicién de
mexicano, estos elementos pueden ser comprobados, sin ma-
yor problema, con otros documentos diversos a la credencial de
elector; que los quejosos presentaron a la autoridad administra-
tiva electoral otros medios probatorios suficientes para acreditar
su condicion de mexicanos y de su mayoria de edad; que la au-
toridad administrativa electoral solicita a los quejosos la satisfac-
cidn de un requisito que ella misma no ha podido satisfacer, pues
no cuenta con los medios para emitir la credencial de elector.

Argumentacion 3. La sentencia debe ordenar que se atien-
da la peticion de registro en el padrdn electoral y de emision de
credencial de elector. Las disposiciones de los instrumentos in-
ternacionales invocados en la sentencia debieron ser interpre-
tadas en el sentido de otorgar a los ciudadanos mexicanos la
posibilidad de ejercer su derecho al voto de manera plena. Para
el caso analizado, los peticionarios tienen condicionado su ejer-
cicio a la interposicion de un juicio para la proteccion de los de-
rechos politico-electorales, ya que la violacion de su derecho de
votar es permanente y no un caso de excepcion. Ademas, la ex-
pedicion de la credencial de elector para estos ciudadanos no
violenta el principio de certeza ya que, por una parte, dichos do-
cumentos podrian contener todos los datos necesarios para iden-
tificar al poseedor de ella, sin considerar los no utilizables por
tratarse de elecciones sdlo para presidente de la Republica; vy,
por otra, las solicitarian los propios interesados.

Los parrafos anteriores nos permiten conocer una opinion juris-
diccional mucho mas abierta a la proteccidn de los derechos poli-
tico-electorales de los quejosos. El voto expresa directamente que
debe hacerse una interpretacion de los instrumentos internacio-
nales en un sentido orientado a otorgarles el derecho violentado.
Por otra parte, la opinidn que el voto expresa esta cercana a la
que se encuentra en los estudios o informes acerca de la reali-
dad del ejercicio del voto ciudadano en el extranjero. Es el caso,
por ejemplo, del Libro Blanco del Proceso Electoral 2011-2012,
emitido por el Instituto Federal Electoral, en donde se contienen
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muchas opiniones coincidentes con las emitidas en el voto par-
ticular comentado.

CONSIDERACIONES CONCLUYENTES PROVISIONALES

En el andlisis y la evaluacion de argumentaciones de resolucio-
nes jurisdiccionales pueden considerarse, al menos, cuatro cues-
tiones o aspectos; los argumentos y la argumentacion ofrecidos
en una sentencia —aspectos sobre los cuales se han abundado en
este ensayo—; ademas del concepto de linea argumentativa que
refiere a un conjunto de argumentos orientados a defender o a
atacar una tesis. Aqui, vale la pena sefialar, que es posible incor-
porar un elemento de analisis y evaluacion adicional, que enlace
los actos de la argumentacion con el sujeto que la realiza, de
manera que también esto nos permita comprender las piezas ar-
gumentativas sometidas a analisis. Este ultimo elemento tiene
importancia sefalarlo ahora, una vez que se han resefado los
elementos argumentativos de la sentencia y del voto disidente.
Se definira, actitud jurisdiccional o actitud interpretativa (Raigo-
sa 2010, 270) a la posicion que asume un juzgador ante un de-
terminado problema que debe resolver: en concreto, qué tipo
de decision juridica esta dispuesto a asumir y defender un juz-
gador, particularmente cuando enfrenta problemas clasificables
como “casos dificiles”, es decir, los que pueden admitir razona-
blemente no una unica solucion.

La cuestion enlaza con lo que Manuel Atienza (Atienza 2013,
553-62) analiza como los cinco criterios que rigen la correccion
de estos casos dificiles. Mientras que los casos que no lo son,
—esto es, los casos faciles— se someten a ejercicios de ldgica
deductiva, fundamentalmente, los casos dificiles tienen un se-
gundo nivel de revision, pues deben satisfacer criterios de uni-
versalidad, coherencia, adecuacion de las consecuencias, moral
social y moral justificada.

Puede entenderse que cuando una resolucion judicial emiti-
da por un drgano jurisdiccional colegiado ofrece dos soluciones
a un problema juridico, en donde una de ellas constituye la sen-

333

DR © 2014.
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion-http://portal.te.gob.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/vxDLtN

tencia —porque cuenta con la mayoria de votos— vy la otra es
minoritaria y disidente —es decir, ofrece una solucidn juridica di-
versa a la de la sentencia— se puede estar frente a un problema
dificil, ya que no existe coincidencia en la solucidn y la decision.

La sentencia SDF-JDC-47/2012 y sus acumulados es un ejem-
plo de caso dificil, porque la decision tomada no es unanime entre
sus integrantes. Esta discrepancia de soluciones ofrece la oportu-
nidad de preguntarse si, ante la diversidad de argumentaciones,
soportadas por argumentos en cada caso, ha existido una dife-
rente actitud interpretativa. Es decir, cudl es el tipo de solucion ju-
ridica que han preferido ofrecer cada uno de los argumentadores.

En el presente caso, parece correcto concluir que los dos ma-
gistrados emisores del voto mayoritario han ofrecido una actitud
mas apegada a los significados literales de los enunciados nor-
mativos. Es posible que en la actitud interpretativa de esta deci-
sion esté presente con mayor intensidad la exigencia de un voto
cierto, imparcial, sometido a las reglas legales e independiente.
Puede calificarse como una interpretacion formalista.

Pero también es verdad que el magistrado del voto disiden-
te aboga por una interpretacion orientada a atender las condicio-
nes particulares de los peticionarios, quienes no cuentan con las
mismas posibilidades para satisfacer las exigencias legales, y a
interpretacion de las disposiciones legales de conformidad con
los contenidos de los instrumentos internacionales invocados. En
este caso puede interpretarse que subyace una actitud de cara
a las consecuencias de las normas, entendido por éstas el privi-
legiar el ejercicio del derecho al voto. Esta puede ser vista como
una interpretacion finalista.

Atienza sefala en su Curso de Argumentacion que el estable-
cimiento de premisas y conclusiones en los procesos argumenta-
tivos, no desde una perspectiva meramente formal, de relaciones
entre premisas y conclusion que relacionan enunciados, sino des-
de una material, que enfoca la atencién a los contenidos de ver-
dad que hay en las premisas y las conclusiones, subyace una
idea de compromiso. De esta manera,
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[...]eljuez que efectua estos razonamientos no esta simplemente
enunciando que si las premisas son verdaderas (0 correctas)
entonces también ha de serlo la conclusion; se esta comprometiendo
con la verdad o correccion de las premisas y, por tanto, también
con la de las conclusiones (Atienza 2013, 277).

Si se admite que los jueces asumen compromisos con sus
argumentaciones orientadas a las cuestiones de la verdad que
subyacen a los enunciados de los argumentos, entonces se pue-
de considerar que cada uno de los emisores de las argumenta-
ciones analizadas ha asumido un respectivo compromiso con su
propia verdad. De esta manera, los magistrados de la decision
parece que han tomado el compromiso con la legalidad del pro-
ceso desarrollado por el IFE; mientras el magistrado del voto di-
sidente ha manifestado un compromiso mas bien con la eficacia
del ejercicio del voto a distancia.

IV. Regulacion aplicable a la votacion de los
mexicanos residentes en el extranjero

A pesar de que la modernizacion del sistema politico mexicano
inicié en 1977, la normativa que permite que los mexicanos que
residen en el extranjero puedan ejercer su derecho a votar en las
elecciones mexicanas fue incorporada no sino hasta 1996. Este
cambio se produjo con una reforma a la Constitucidon, una de las
mas importantes en materia politica de 1977 a la fecha, mediante
la cual se reformaron diecinueve articulos a la Carta Magna.

El tema que ocupa este estudio fue objeto de reforma al arti-
culo 36 constitucional. Se hara una breve referencia a este pro-
blema, para averiguar la racionalidad del legislador que, a través
de las reformas a la constitucion y a la legislacion secundaria,
incorpord una solucidn lo que se puede entender como un pro-
blema social en el ambito electoral, que es la carencia de posi-
bilidades de ejercicio del derecho al voto por los mexicanos que
no residen en nuestro pais.
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En este tenor, es posible cuestionarse qué razones aportaron
los legisladores constitucionales para incorporar, entre otras mu-
chas reformas a la Constitucion, la que concedia el derecho de
votar en las elecciones mexicanas a los connacionales que re-
siden en el extranjero, es decir, cudl era la situacion que existia
entre los ciudadanos que se encuentran en la condicion de emi-
grantes para que nuestros legisladores reconocieran la necesi-
dad de poder ejercer este derecho.

El camino parlamentario de la reforma constitucional de 1996,
dio comienzo con la iniciativa que habia sido presentada ante la
Comision Permanente el dia 26 de julio de 1996, en el salén de
sesiones del Senado de la Republica, puesto que esta Camara
presidia la Permanente en ese periodo de receso. La iniciativa
contaba con el visto bueno politico como lo muestra el que los fir-
mantes de ella eran los integrantes de la Comision de Régimen
Interno y Concertacion Politica de la Camara de Diputados, es
decir, los coordinadores de las principales fuerzas politicas de
esta Camara, conjuntamente con el presidente de la Republica.

Esta reforma a la Constitucion se puede calificar como la sép-
tima etapa de la reforma constitucional en materia politica, toda
vez que hasta esa fecha y desde el sefialado afio de 1977, el
cual es considerado el inicio del proceso de modernizacion —o
democratizacion— del sistema politico mexicano, se habian emi-
tido siete decretos de reforma a la Constitucion. Todos los decre-
tos tenian el objetivo de impactar el sistema juridico aplicable en
materia politica, principalmente en materia electoral y en mate-
ria parlamentaria.®

3 No esta de mas recordar que el sistema politico mexicano ha tenido un largo
camino, a esta fecha ya mayor de 35 afos, para consolidar una democracia que
pueda calificarse de minimamente satisfactoria. Ha sido un proceso desarrollado
en diferentes etapas de “reforma politica”. Una manera de medir las etapas de la
reforma politica consiste en identificar los decretos de reforma a la Constitucion
que hayan tenido un impacto en el sistema politico mexicano. Conforme a lo
que se puede encontrar en la historia constitucional reciente a partir de 1977, la
Constitucion ha sido modificada en ocho diferentes ocasiones por medio de ocho
decretos de reforma a la Constitucién. Se mencionan aqui las fechas de publicacion
de esos decretos en el Diario Oficial de la Federacion, para efectos de su posible
consulta: 6 de diciembre de 1977; 15 de diciembre de 1986; 6 de abril de 1990;
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Es verdad que la iniciativa en cuestidon no habia sido la unica
que habia sido presentada para realizar modificaciones o adicio-
nes en materia politica a la Carta Fundamental durante ese perio-
do, como lo senala el dictamen de la Camara de Diputados que
refiere otras cinco iniciativas dictaminadas, presentadas por di-
ferentes fuerzas politicas y legisladores en lo individual. Pero la
que dispard el procedimiento al final concretado en norma, fue
la referida, consensuada parlamentariamente. Fue turnada a la
Comisidn de Gobernacion y Puntos Constitucionales de la Camara
de Diputados. Por la importancia de los temas abordados por
esta iniciativa de reforma politica, la Comisidon de Gobernacion
trabajo bajo la figura de comisiones en conferencia con las res-
pectivas comisiones legislativas del Senado de la Republica, en
un contexto bicameral.

La lectura de la iniciativa ofrece muy escasa informacion acer-
ca de las razones que los legisladores constitucionales tuvieron
para modificar el sistema de votacion para permitir que los ciuda-
danos residentes en el extranjero pudieran ejercer su derecho al
voto. De hecho, la unica referencia es la siguiente, la cual, como
es evidente, no ofrece una clara razon del propdsito del signifi-
cativo cambio que permitiria el voto de mexicanos radicados en
otros paises:

Por otra parte, se propone modificar la fraccion Il del articulo
36 relativa a la obligacion ciudadana de votar en las elecciones
populares, para dar sustento a que la legislacion reglamentaria
determine el ambito territorial en el cual los ciudadanos mexicanos
podran ejercer el derecho al sufragio. (Camara de Diputados 2013).

3 de septiembre de 1993; 19 de abril de 1994; 1° de junio de 1994, 22 de agosto de
1996 —precisamente la que es objeto de comentarios en este ensayo-, y finalmente
la publicada el 13 de noviembre de 2007. En todo caso, para una breve exposicion
de los contenidos de la mayoria de esos decretos, con excepcion del ultimo, puede
consultarse a Raigosa, 2008a. Para un detalle mds amplio sobre los alcances y
el significado de la reforma constitucional de 2007, la octava de las mencionadas,
véase a Benitez, Benitez y Raigosa, 2008.
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Como sefiala Rodolfo Terrazas Salgado, mas que la iniciativa,
es el dictamen de la camara de origen el documento que permite
conocer con mayor detalle las razones del legislador para regu-
lar el ejercicio del derecho al voto de los ciudadanos mexicanos
residentes en el extranjero:

Con la reforma constitucional (de 1996) también se modificé la
fraccion 1l del articulo 36, con el objetivo primordial de abrir la
posibilidad al voto de los ciudadanos mexicanos en el extranjero
y legitimar los votos para presidente de la Republica y diputados y
senadores al Congreso de la Unidn electos por el principio de
representacion proporcional, que se emitan fuera del domicilio
del elector; en la exposicion de motivos de la iniciativa estos
objetivos no se expresaron con toda claridad, sino que fue en el
Dictamen elaborado en la Camara de Diputados donde se hizo
explicito el propdsito de esta reforma. (Terrazas 2002, 355).

En efecto, el mencionado dictamen sefiald que la supresion
de la fraccion 11l del articulo 36, contemplaba el objetivo, junto a
otro mas, de permitir a los mexicanos residentes en el extranjero
el ejercicio del derecho al voto, en los siguientes términos:

Asimismo, se propone suprimir de la fraccion lll del articulo 36 la
obligacion de que el voto del ciudadano mexicano sea emitido en el
distrito electoral que le corresponda, a efecto de posibilitar a nuestros
compatriotas que se encuentran fuera del territorio nacional, el
egjercicio del sufragio,$ asi como legitimar el voto que se emite para
la eleccion de presidente de la Republica cuando el ciudadano se
encuentra en otra entidad federativa o para elegir senadores cuando
se halle fuera de su distrito, pero en su entidad federativa o en la
eleccion de diputados de representacion proporcional cuando se
encuentra en su circunscripcion. (Camara de Diputados 2013).

Consecuente con esta propuesta, el articulo 36, en su fraccion
[ll, quedd redactado de la siguiente manera, a partir del decreto
correspondiente, que fue publicado en el Diario Oficial de la Fe-
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deracion (DOF) el 22 de agosto de 1996 (esta fraccidon ha tenido
otra reforma, publicada el 9 de agosto de 2012, para agregarle
que los ciudadanos también pueden votar en las consultas popu-
lares, ademas de las elecciones, la cual, en principio, no afecta
la problematica del caso en analisis):

Articulo 36.

Ill. Votar en las elecciones populares en los términos que sefiale
la ley.

Sin embargo, a pesar de la importancia de la reforma, la posi-
bilidad de votar conferida a los mexicanos no residentes en Mé-
xico no fue concretada de inmediato. La breve historia que siguid
a la reforma constitucional parece evidenciar la falta de compro-
miso politico para ofrecer una solucion real al problema de falta
de posibilidades de nuestros connacionales para ejercer el de-
recho al voto.

A raiz de la reforma constitucional, el Cofipe fue modificado
mas o menos pronto, para desarrollar las disposiciones condu-
centes a hacer operativa la reforma de 1996, en el tema del voto
a distancia, con la emision de un decreto publicado el 22 de no-
viembre de 1996, en cuyo articulo 8 transitorio se establecié que
el IFE designaria una comision de especialistas para estudiar las
modalidades vy fijar el sistema mas adecuado para que los ciuda-
danos mexicanos residentes en el extranjero pudieran ejercer su
derecho al voto (Espinoza 2013).4

La comision quedod establecida no sino hasta el 29 de abril
de 1998. Sin embargo, la emisidn de las disposiciones legales que
harian posible este derecho electoral no se concret6 sino hasta
el 30 de junio de 2005, con la incorporacién del Libro Sexto al

§  Enfasis afadido.

4 Espinoza Valle realiza un recuento breve, pero bien documentado, entre otros
aspectos, del marco legal basico del voto a distancia. En este apartado se sigue,
en lo esencial, a este autor.
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Cddigo Electoral, que regulaba en 26 articulos el ejercicio de este
derecho ciudadano, en el ambito federal. Las lineas fundamenta-
les para el ejercicio del voto a distancia fueron que los mexicanos
pudieran votar para la eleccion presidencial, que contaran con su
credencial de elector y que lo hicieran por via postal.

En cuanto a la forma de emitir el voto, el legislador opt6 por
una de las cuatro modalidades basicas que la experiencia com-
parada muestra para realizarlo, esto es, solo por la via postal. Las
otras tres son: el voto personal, cuando éste se emite por medio
de urnas instaladas en el pais de recepcion, o bien en las repre-
sentaciones diplomaticas; el sufragio por delegacion de poder y
las posibles combinaciones de las anteriores.

Esta eleccion por el voto postal no facilitaria el ejercicio del
derecho al voto por las modalidades para emitirlo, pues, entre otros
requisitos, se exigio el registro de los ciudadanos en la mencio-
nada LNERE.

Ademas de la tardanza para emitir las normas de operacion
del sistema para el voto a distancia, el legislador secundario cons-
truy6 un procedimiento en el mencionado Libro Sexto del Cofipe
cuyas reglas parecen apoyarse en una actitud de desconfianza
hacia la falta de certeza de la emision del voto por los mexicanos
residentes en el extranjero. Esto es asi, entre otras cuestiones,
por los requisitos establecidos para el registro en la mencio-
nada lista, por la exigencia de que el voto sea remitido por via
postal certificada y no por via normal, o incluso no por via elec-
trdnica (la modalidad de emitir votos a distancia por internet fue
admitida para las elecciones en el caso del Distrito Federal que
tuvieron lugar, por primera ocasion, en 2012, pero el Tribunal
Electoral del Distrito Federal anuld esta posibilidad, por cuestio-
nes de seguridad, por lo que se mantiene sdlo la via postal).

En cuanto al tipo de elecciones admitido para el voto a
distancia, el legislador federal limitd el ejercicio del voto a las
elecciones para presidente de la Republica. La razén puede pa-
recer clara, puesto que los mexicanos residentes en el extranjero
tienen contacto, en todo caso, con los temas de politica nacional,
pero mas dificilmente con las cuestiones de la entidad federativa
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o del distrito o localidad de la que son oriundos o eran residentes
antes de su partida. Pero es verdad que no hay una razdn sufi-
ciente para impedir la participacion en elecciones en otros pro-
cesos electorales, ya sean legislativos federales o de otros tipos,
como las elecciones locales; esto es, para gobernador, para con-
gresos locales o para ayuntamientos, o los equivalentes en el ca-
so de autoridades del Distrito Federal.

Si se compara con la experiencia extranjera, de un total de
111 paises que regulan el derecho al voto en el extranjero por sus
ciudadanos, solamente 13 de ellos lo restringen a las elecciones
presidenciales (Espinoza 2013).% Sin embargo, ya se tienen
experiencias para elecciones en dos entidades federativas: el Es-
tado de Michoacan, elecciones para gobernador, en 2007, y para
Jefe de Gobierno del Distrito Federal, en 2012. Morelos tiene
también legislacion pero no ha iniciado vigencia. En consecuen-
cia, el pais puede ser clasificado en una categoria de sistemas
juridicos que admiten voto a distancia diverso: paises que permiten
voto lejano en elecciones presidenciales y en elecciones locales.

La tercera modalidad especialmente importante para el ejer-
cicio del voto de mexicanos residentes en el extranjero, que fue
la causa que provoco la impugnacion de los ciudadanos mexica-
nos en la sentencia en comento, es la exigencia de contar con
credencial de elector. Sobre esto se fij6 el debate entre los ma-
gistrados emisores del voto mayoritario de la Sala Regional y el
voto minoritario, disidente.

El debate sobre este punto es mayor, pues, como lo sefald el
IFE en el Libro Blanco del Proceso Electoral Federal 2011-2012,
ante la problematica sobre las dificultades que tienen nuestros
connacionales para votar desde el extranjero, y que el IFE carece
de facultades para emitir credenciales en oficinas que tenga en el
extranjero, ¢podria considerarse que el TEPJF asumiera una ac-
titud pro derecho al voto y admitiera otro documento alterno a la
credencial para votar, ante la falta de ésta?

5 El autor reconstruye —y corrige errores menores- el interesante cuadro elaborado
por Navarro, Morales y Gratschew, 2008.
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V. Ejercicio del derecho a votar a distancia

Problemas de eficiencia normativa

En el campo de la técnica legislativa, y particularmente en lo que
se denomina metddica de la legislacion, la evaluacion del trabajo
del legislador toma en cuenta, entre otros elementos fundamenta-
les, la cuestion de la eficiencia normativa. Este concepto apunta
a revisar la relacidon que se presenta entre, por una parte, la
emision de una norma por un legislador, y una cuestion problema-
tica a la cual se enfrenta el legislador, la cual debe ser atendida
a través del ejercicio de la funcion legislativa (Raigosa 2008b,
93-128; Coderch 1989, 16-23).

En el presente caso, el legislador federal ordinario incor-
pord el Libro Sexto al Cofipe para operar el derecho de votar
desde el extranjero, impulsado por la disposicion constitucio-
nal que ordenaba la adecuacion de la legislacion secundaria
al nuevo articulo 36, fraccion lll. La técnica legislativa indi-
caria que un buen trabajo legislativo habria de considerar la
finalidad de la legislacion que deba emitirse, las condiciones de
hecho que afectan el fendmeno a regular, en fin, los elemen-
tos necesarios para emitir una normativa que permita resolver
el fendmeno, hecho o circunstancia social que ha provocado
Su accion legislativa.

En el presente caso, el legislador federal secundario tardd en
lograr los consensos necesarios y en encontrar la voluntad politi-
ca para hacer operativo un sistema que permitiera el ejercicio del
voto de los mexicanos a distancia. Pero, ademas, considerando
los elementos de la sentencia SDF-JDC-47/2012 y acumulados,
asi como los desalentadores resultados en las dos experiencias
federales en que el sistema se ha aplicado. Como se vera a con-
tinuacion, se puede decir que la eficiencia normativa del legisla-
dor ha sido muy menor, segun consta en los datos.

En el orden federal, en dos ocasiones se ha ejercido el dere-
cho al voto por los mexicanos residentes fuera de México, para
las elecciones presidenciales, en 2006 y en 2012. En la primera
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experiencia, se estimd que los posibles votantes eran 4.2 millo-
nes. Se registraron 40,876 ciudadanos en la LNERE, y emitieron
sufragio 32,632 ciudadanos (Espinoza 2008).

El Libro Blanco de la Elecciones de 2012, emitido por el IFE, a
su vez, sefiala que en las elecciones presidenciales de 2012 se
recibieron 40,961 votos de mexicanos residentes en el extranje-
ro, lo que representd un incremento de mas de 24% en relacion
con los votos que se emitieron en las elecciones presidenciales
de 2006. En las elecciones de 2102, el numero total de mexica-
nos registrados en la LNERE fue de 59,115.

Para el IFE, estas cifras, en particular los votos emitidos en 2012

[...] a pesar de representar un aumento respecto al ejercicio
pasado, siguen siendo una cantidad minuscula de votos frente a
los millones de ciudadanos mexicanos que viven en el extranjero.
A pesar de las innovaciones implementadas por el IFE en esta
materia, para esta eleccion, el modelo de registro y voto postal que
impone la ley parece que sigue siendo un modelo restrictivo para
la participacidn politica efectiva de los mexicanos en el extranjero.
(Instituto Federal Electoral 2012, 162).

Las cifras no son halagliefias, pues el contraste entre el po-
tencial numero de votantes frente a los votos recibidos en enor-
me. En las elecciones de 2006 votd solamente el 0.77% del total
de potenciales votantes mexicanos en el extranjero. Los datos de
2012 tampoco son alentadores, dado el magro nimero de votos
emitidos para esta segunda experiencia electoral.

Las referencias sobre el costo del ejercicio también permiten
cuestionar la eficacia del mecanismo implantado para emitir
votos a distancia. En 2006, la comparacion entre el costo del
sufragio emitido en territorio mexicano y el emitido desde el ex-
tranjero es abismal: el primero, 39 pesos, mientras que el voto
emitido por nuestros connacionales en el extranjero tuvo un cos-
to de 8,285.29 pesos (Espinoza, 2008, 43). Es decir, el voto de
un mexicano fuera del pais costd 212 veces lo que costd el voto
de un mexicano dentro del pais.
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Los datos prueban una deficiente legislacion, distante para al-
canzar lo que podria ser su objetivo: que los ciudadanos mexica-
nos residentes fuera del pais, o un nimero significativo de ellos,
tengan una real opcion de voto para las elecciones en México.
La dimensidn de los ciudadanos afectados, en 2008, ascendia a
casi 10 millones de mexicanos (Espinoza 2011, 37).

Exigencia de la credencial de elector,
factor limitante del voto en el extranjero

En el contexto de la ineficiencia normativa apuntada en el apar-
tado anterior, la credencial de elector es uno de los elementos
que ha generado mayor complicacion para hacer efectivo el voto
de los mexicanos residentes en el extranjero. Esta considera-
cion ha sido precisada por la autoridad administrativa electoral
de manera enfatica:

En las ultimas dos elecciones presidenciales, los mexicanos que
se encuentran en el extranjero han tenido la posibilidad de emitir
su voto fuera del territorio nacional, sin embargo, ademas de ser
una de las preocupaciones del IFE y de otros actores involucrados,
sigue siendo un reclamo de muchos connacionales el hecho
de no poder ejercer sus derechos politicos plenamente, por no
contar con la credencial de elector (instrumento indispensable
para votar), y no poder tramitarla y obtenerla en el extranjero.
(Instituto Federal Electoral 2012, 162).

La situacion descrita por los quejosos sobre las enormes
dificultades que les genera la obligacion de trasladarse a México
para gestionar la credencial de elector, son un problema genera-
lizado entre la poblacidon de mexicanos que radica en el extran-
jero. Esta descripcion de hechos concretos es avalada por las
afirmaciones del propio IFE, cuando afirma que
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[...] en su mayoria, los ciudadanos mexicanos residentes en el
extranjero carecen de las condiciones necesarias para cumplir
con la obligacion de acudir personalmente a los mddulos de
atencion ciudadana del IFE en territorio nacional, a actualizar sus
datos registrales y obtener su credencial para votar. (Instituto
Federal Electoral 2012, 163).

Sirve, el texto transcrito, no sélo como argumento que refuer-
za los hechos descritos por los quejosos, también opera para
consolidar la afirmacion de la falta de cuidado en el disefio nor-
mativo del sistema legal regulador del voto a distancia.

Al mismo tiempo, el IFE propone varias posibles soluciones al
problema, que habrian de operar a partir de reformas legales: mo-
dificar la legislacion para otorgarle facultades expresas al Institu-
to para emitir en el extranjero la credencial de elector, por sio a
través de las oficinas de la Secretaria de Relaciones Exteriores;
o modificar la ley para autorizar el uso de documentos diversos
a la credencial para votar —como la matricula consular— para el
registro de los mexicanos ausentes del pais, o incluso,

[...] hay quienes consideran que seria adecuado evaluar la
creacion de una sexta circunscripcion en el extranjero y crear
distritos en funcion de la poblacidn mexicana en cada uno de
los estados americanos. (Instituto Federal Electoral 2012, 163).

Disposiciones internacionales
y su interpretacion en el SDF-JDC-47/2012 y acumulados

La cuestion de la ineficiencia normativa podria ser enlazada con
la posicion asumida por el emisor de la sentencia en comento.
No, por cierto, como problema de ineficiencia normativa —porque
no es ésta la Idgica propia de los jueces— sino como regulacion
cuya aplicacion impacta en el ejercicio de derechos politico-
electorales y debe colmar las exigencias que la corte Interame-
ricana de Derechos Humanos establecid al respecto en Yatama
vs. Nicaragua.
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En el campo de la interpretacion de disposiciones de dere-
cho internacional, que los quejosos sefalaron y, en particular, de
las contenidas en la Convencion Americana sobre Derechos Hu-
manos, interpretada en el sentido en que la Corte Interamerica-
na lo hizo en Yatama, se adentra en el terreno de las situaciones
interpretativas que pueden nacer a partir del texto del segundo
parrafo del articulo 1 de la Constitucion, recientemente reforma-
do. Esta disposicion establece que

[...]las normas relativas a los derechos humanos se interpretaran
de conformidad con esta Constitucion y con los tratados
internacionales de la materia favoreciendo en todo tiempo a las
personas la proteccion mas amplia.

El texto parece establecer —como lo apunta el profesor
Ezquiaga Ganuzas— un metacriterio que opera para usar los
demas métodos interpretativos. Si se admite la propuesta del
profesor donostiarra, los textos de la Convencion Americanay la
interpretacion de ellos en el ambito de los derechos electorales
en Yatama: serian cuestiones que necesariamente deben ser
abordadas y analizadas con largueza y suficiencia, en los casos
—como ocurre en el presente— en los cuales hay una situacion de
diferencia clara entre unos destinatarios de reglas que no se en-
cuentran en situacion de igualdad frente a los demas.

Se asume que la sentencia no ofrece argumentos estructura-
dos suficientes para satisfacer una exigencia interpretativa como
la sefialada en el parrafo anterior que nace de las quejas presen-
tadas por los actores, las disposiciones de los dos instrumentos
internacionales invocados y el criterio interpretativo establecido
en el nuevo parrafo segundo del articulo 1 constitucional.

VI. Comentarios finales
El texto nos permite ofrecer dos puntos concluyentes: por una
parte, el conjunto normativo o sistema creado por los legisla-
dores mexicanos para hacer operativo el derecho al voto de
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los mexicanos residentes en el extranjero no favorece el ejerci-
cio de este derecho, por formalista, por establecer requisitos de
muy dificil cumplimiento por parte de los ciudadanos destinata-
rios de la norma.

La sentencia ofrece muchos puntos de critica, por ausencia
de fundamentacion suficiente; por ofrecer una actitud interpreta-
tiva con enfoque formalista; y por no profundizar en el andlisis de
disposiciones aplicables para este tipo de asuntos de derechos
fundamentales que tienden ahora a alejarse de formalismos y
acercarse a interpretaciones mas favorables a los ciudadanos.

Por ambas vertientes de accion, la legislativa y la jurisdiccional,
quedan caminos por recorrer para lograr la operatividad del ejer-
cicio de los derechos politico-electorales de los mexicanos resi-
dentes en el extranjero, y éstos puedan ejercer su derecho al voto.
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