REFORMAR PARA DOMINAR: LA DISPUTA POR LA DEMOCRACIA ELECTORAL EN MEXICO

LA vOZ MIGRANTE EN EL CONGRESO FEDERAL

Yuri BELTRAN'

a iniciativa de reforma constitucional en materia

electoral presentada por la presidenta de la Repu-

blica contiene un conjunto de modificaciones orien-
tadas a fortalecer los derechos politico-electorales de
las personas mexicanas residentes en el extranjero. Por
primera vez, la representacion legislativa de la diaspora
dejaria de depender de acciones afirmativas ordenadas
por la via jurisdiccional y se elevaria al rango de manda-
to constitucional. Este capitulo examina esas modifica-
ciones: el contexto demografico y politico que las hace
urgentes, la trayectoria normativa que las precede y el
contenido especifico de cada una de las propuestas.

I. Caracteristicas de la ciudadania
residiendo en el extranjero

En México, la discusion sobre los derechos de las per-
sonas migrantes no puede ser marginal. En términos
absolutos v relativos, el nuestro es uno de los paises con
mayor presencia de connacionales viviendo fuera de sus
fronteras. Segun el Informe sobre las Migraciones en el
Mundo 2024, la India encabeza la lista global con cerca
de 18 millones de personas residiendo fuera de su pais.
México ocupa el segundo lugar, con aproximadamente
12.37 millones (McAuliffe y Triandafillidou, 2024).

Pero este componente —el de las personas nacidas en
México— no es siquiera el que mejor explica la didspora
mexicana. Se estima que la primera generacion es ape-
nas un tercio (31.3%) del total. La segunda generacion,

compuesta por hijos e hijas de al menos un progeni-
tor mexicano nacidos en suelo estadounidense, suma 14
millones (34.4%). La tercera generacion, con abuelos
de origen mexicano, alcanza los 13.9 millones (34.3%).
En conjunto, las tres generaciones podrian superar los
40 millones de personas (Conapo-BBVA, 2025), lo que
convierte a dicha didspora mexicana en un asunto de
primera importancia. Casi uno de cada 10 mexicanos
nacidos en México emigré a otro pais, y si se conside-
ran sus descendientes, la nacion mexicana se extiende
mucho mas alld de sus fronteras geograficas.

Pero, ademas del tamafio, es importante considerar el
alto grado de concentracion de la didspora. La inmensa
mayoria de la migracién mexicana vive en Estados Uni-
dos,? lo que lo confirma a la frontera entre ambos paises
como el corredor migratorio mas importante del planeta
(McAuliffe y Triandafillidou, 2024). Sin embargo, en los
ultimos afios se ha registrado una creciente diversifica-
cién. Entre 2018 y 2023, el 12.1% del flujo migratorio
se ha dirigido lugares distintos que EUA (Conapo-BBVA,
2025).

Estas cifras se vuelven especialmente relevantes en el
contexto politico actual. Desde el inicio de su segundo
mandato, el presidente Donald Trump ha impulsado una
politica migratoria que ha golpeado directamente a la
comunidad de origen mexicano en los Estados Unidos.
Cualquier esfuerzo por fortalecer los derechos politicos
de una comunidad tan grande, pero tan vulnerable, debe
considerarse con seriedad.

1 Maestroen Gobiernoy Asuntos Publicos. Fue consejero en el Instituto Electoral de la Ciudad de México. ORCID: https://orcid.org/0000-0003-1186-0922.
2 A partir de datos sobre matriculas consulares expedidas, el Instituto de los Mexicanos en el Exterior estima que el porcentaje en EUA podria ser de
96%.

Libro completo en: https://tinyurl.com/mw69vv3n
2026. Konrad Adenauer Stiftung e.V., https://www.kas.de/es/web/mexiko
Acervo de la BJV: https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv
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GRAFICA 1. POBLACION MEXICANA EN EUA POR GENERACION

=== Primera generacién (nacidos y nacidas en México)
== Segunda generacién (hijos e hijas de migrantes)
16 M1 — Tercera generacion (nietos y nietas de migrantes)

Millones de personas

Il. Voto en el extranjero. Reformas
graduales y a destiempo

Frente a ese panorama de intensidad migratoria, resulta
paradojico que los cambios constitucionales y legales que
reconocieron derechos politico-electorales de las vy los
migrantes hayan tardado tanto tiempo. Los instrumen-
tos concretos que se disefiaron para la participacion han
tenido un desempefio limitado.

Si bien se ha documentado gue desde principios del siglo
XX algunos liderazgos migrantes exigian participar poli-
ticamente desde el exterior (Calderdn, 2003), fue hasta
finales de esa centuria que los grupos organizados logra-
ron incidir en la clase politica mexicana y estimular el
cambio constitucional.
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FUENTE: Conapo-BBVA (2025), valores estimados.

En 1996 se registrd la modificacion relevante a la Carta
Magna. La reforma al articulo 36 elimind la obligatoriedad
de votar “en el distrito electoral que le corresponda”, susti-
tuyéndola por la formula de sufragar “en los términos que
sefiale la Ley”. Con ello quedaba abierta la posibilidad juri-
dica del sufragio desde el exterior. Debieron pasar nueve
afios para que, en 2005, ya en la antesala del proceso elec-
toral federal 2005-2006, se modificara el entonces Cddigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales.

El modelo resultante produjo uno de los sistemas mas res-
trictivos del planeta. Habia dificultades para una implemen-
tacion amplia, asi como preocupaciones genuinas sobre
los riesgos de abrir el voto en el exterior precisamente
en los afios en que el sistema electoral mexicano apenas
comenzaba a adquirir confiabilidad entre la ciudadania.
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Las dificultades eran de origen. Para poder votar era
indispensable contar con una credencial para votar expe-
dida en territorio nacional, lo que excluia de facto a la
mayoria de los migrantes que habian cruzado la frontera
sin llevar consigo ese documento. Quienes si lo tenian
debian registrarse ademas en un Listado Nominal ad hoc.
El registro se hacia por correo certificado vy, en la primera
eleccion de 2006, el costo del envio de la solicitud fue
absorbido por el propio votante. La emision del sufragio
era exclusivamente postal.

Los resultados de este modelo restrictivo hablaron por si
solos. La Gréfica 2 presenta la evolucion del listado nomi-
nal de electores residentes en el extranjero y la votacion
efectivamente recibida en las cuatro elecciones presiden-
ciales celebradas bajo el esquema del voto extraterri-
torial. Las cifras absolutas son elocuentes: en los dos
primeros comicios con voto fordneo, menos de 60 mil
personas —de un universo potencial de varios millones—
lograron registrarse para sufragar.

GRAFICA 2. LISTADO NOMINAL, VOTACION Y PARTICIPACION
CIUDADANA EN ELECCIONES PRESIDENCIALES

B Listado nominal
B \Votacién

200 K 1

150 K 1

100 K 1

Ndmero de ciudadanos

50 K 1

(I

2006 2012

100% 1

79.8%

80% 1

60% A

40%

Participacion (%)

20%

0% -
2006 2012

ceraciay ke,
o Pre,

S
"

KONRAD
4 ADENAUER
a STIFTUNG

I1-UNAM

ITESO, Universidad
Jesuita de Guadalajara

223970

181 256

168 428

2015 2018

2015 2018

FUENTE: Elaboracién propia con datos del INE.
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La trayectoria posterior muestra que el crecimiento en
el numero de inscritos a partir de 2015 no fue con-
secuencia de mejoras al modelo original, sino de la
reforma de 2014. Esta modificacién habilitd la creden-
cializacion desde el extranjero. El programa arranco en
2016 vy sus efectos son visibles en la siguiente Grafica

que muestra el acumulado de credenciales foraneas
recibidas y entregadas por el INE en su primera década
de implementacion. La tendencia general es inequivoca:
la credencializacién aumenta en forma constante; inclu-
sive en afios en que no hay proceso electoral federal, la
demanda se eleva.

GRAFICA 3. ACUMULADO DE CREDENCIALES FORANEAS RECIBIDAS Y ENTREGADAS POR ANO
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Sin embargo, la magnitud del avance en credencializa-
cién contrasta con una limitacion que ninguna reforma
ha resuelto todavia: la ausencia de representacion poli-
tica directa de la didspora. En la actualidad, las vy los
mexicanos en el exterior pueden votar por candidatu-
ras que compiten en el territorio nacional, pero no exis-
ten escafios reservados para representantes elegidos

2021 2022 2023 2024 2025 2026

FUENTE: Elaboracién propia con datos del INE.

directamente por quienes viven fuera de las fronteras.
Las diputaciones migrantes que ha habido en el Congreso
federal y en algunas legislaturas locales han llegado ahi
por accién de la justicia electoral, o bien por acciones
afirmativas,® no como resultado de un mandato directo
otorgado por la propia didspora. La propuesta de modifi-
cacion constitucional de 2026 parte de esa realidad.

3 El Consejo General del INE, mediante Acuerdo INE/CG527/2023 (INE, 2023), establecié para el Proceso Electoral Federal 2023-2024 acciones
afirmativas en favor de personas mexicanas migrantes y residentes en el extranjero. Ordend a los partidos politicos nacionales postular al menos
una férmula de personas mexicanas migrantes en sus listas de representacion proporcional, distribuida en franjas de cinco dentro de cada circuns-
cripcion electoral plurinominal, con inicio en el tramo de mayor competitividad; asi como al menos una formula en mayoria relativa, distribuida
homogéneamente entre los bloques de competitividad alta, media y baja. El propio acuerdo recoge una advertencia relevante derivada del proceso
electoral de 2020-2021, en el que la accion afirmativa ordenada por el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federaciéon —consistente en ubi-
car una férmula migrante dentro de los primeros 10 lugares de cada una de las cinco listas de representacidon proporcional— produjo resultados
cuestionados, entre otras razones porque la legislacion vigente no permitia que las mexicanas y los mexicanos residentes en el extranjero votaran
directamente por esos cargos. Ello evidencid la contradiccion estructural del modelo: candidaturas disefiadas para representar a la didspora, pero

elegidas por votantes en territorio nacional.
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Ill. La propuesta de reforma
constitucional 2026

En marzo de 2026, el Poder Ejecutivo presenté una inicia-
tiva para reformar diversas disposiciones constituciona-
les en materia electoral. Si bien el nucleo de la reforma
no es el del fortalecimiento de derechos de la comuni-
dad migrante, lo cierto es que incluye propuestas que si
podrian contribuir en esa direccion.

3.1. Exposiciéon de motivos

Desde la teoria constitucional, la exposicién de motivos
cumple funciones interpretativas de primer orden: deli-
mita los fines que el poder reformador persigue, orienta
la aplicacion futura de las normas y provee los para-
metros con los cuales habra de evaluarse si la reforma
alcanzd sus propositos. En ausencia de una motivacion
suficiente, el operador juridico —y el analista— quedan
privados de los elementos necesarios para verificar la
congruencia entre el problema diagnosticado, el disefio
normativo adoptado vy los resultados esperados.

La iniciativa presentada por la presidenta incorpora modi-
ficaciones de alcance significativo para el ejercicio de los
derechos politico-electorales de las personas, pero no
dedica un solo apartado a fundamentar estas modifica-
ciones, lo cual impide pronunciarse sobre la congruencia
entre los dispositivos propuestos y sus objetivos, ya que
estos Ultimos no son explicitos.

3.2. Diputaciones migrantes

La iniciativa es ambiciosa en el sentido de proponer dipu-
taciones migrantes directamente votadas por quienes
residen en el extranjero. Se propone que entre las dipu-
taciones electas bajo el principio de representacion pro-
porcional se incluyan “cien [diputaciones] por votacion
directa en cinco circunscripciones regionales, en donde
se integraran las diputaciones electas por las ciudada-
nas y ciudadanos mexicanos residentes en el extranjero”
(articulo 53).

En cuanto a la asignacion, la reforma propone que “Las
diputaciones elegidas por las ciudadanas vy los ciudada-
nos que residen fuera del territorio nacional se asignaran
al partido politico que corresponda, en cada circunscrip-
cion, iniciando por aquella en la que el partido haya obte-
nido un mayor porcentaje de votacion” (articulo 54).

No se explica mucho mas sobre el método electivo, la
cantidad de diputaciones migrantes, ni el mecanismo de
asignacion. Es previsible que esas reglas estén reserva-
das para la reforma legal. En ese sentido, pudiera pre-
sentarse alguno de los siguientes escenarios en la Ley
General de Instituciones y Procedimientos Electorales
(LGIPE).

e E1. Los partidos deberan incluir entre sus candida-
turas de RP a personas residentes en el extranjero.4
Estas candidaturas serdn incorporadas a las listas
abiertas de representacion proporcional y, en caso de
gue obtengan la suficiente votacion, accederan a una
curul. En la practica, este escenario podria conde-
nar a las diputaciones migrantes a quedar fuera de
la representacién. Esto es asi porque los indices de
participacion son significativamente mas amplios en
territorio nacional, de manera que los votos emitidos
fuera del pais pudieran ser insuficientes para que los
liderazgos migrantes accedan a un escafio.

e E2. Los partidos deberan postular en sus listas a per-
sonas residentes en el extranjero y un numero deter-
minado de escafios de RP serd reservado para estas
candidaturas. Seran votados directamente por las
comunidades viviendo fuera del pais. Sin embargo,
el escenario se antoja poco probable porque la deli-
mitacién de escafios para la diaspora no esta conte-
nida en la propuesta de reforma constitucional, de
manera que aunqgue fuera incorporada al texto legal,
seria controvertible. Ecuador es el mejor ejemplo de
representacion migrante, al reservar seis escafios en
su Asamblea Nacional (dos por cada una de las tres
regiones en las que zonificaron al planeta).

e E£3. Las vy los residentes en el extranjero votaran por
las candidaturas de representacién proporcional, pero

4 En la conferencia de prensa de la presidenta del 25 de febrero de 2026 se dijo que serian ocho diputaciones de mexicanos residentes en el extran-
jero, distintas que las 97 de mejores perdedores y 95 de listas abiertas. Ese escenario es distinto al que se configurd en la iniciativa formalmente

presentada.
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no necesariamente encontraran postulaciones de per-
sonas residiendo fuera del palis. Es decir, los partidos
tendrian la posibilidad de postular liderazgos migran-
tes, pero no hay una cantidad minima prefijada en
la ley ni garantias de que lleguen al Congreso. Esta
opcidn serfa la menos ventajosa, porque podria pro-
vocar que los liderazgos migrantes no lleguen siquiera
a las campanfas.

Para que la LGIPE consiga el objetivo de dinamizar la par-
ticipacion migrante seria necesario que se asegure que
las y los migrantes puedan votar por sus propias postu-
laciones y que exista un numero reservado de asientos
reservados para la didspora (Beltran, 2020). Ello garan-
tizarfa una voz en el Congreso, independientemente de
que todavia sean mayores los niveles de participacion
registrados en territorio nacional.

3.3. Aios de residencia

La iniciativa remueve el requisito de que las candidaturas
sean residentes de la entidad federativa en la que se
postulen. Expresamente pide “Ser originario de la entidad
federativa [...] y en el caso de las personas mexicanas
residentes en el extranjero, tener residencia de mas de
tres afios fuera de territorio nacional” (articulo 54, frac-
cién III).

El requisito minimo de residencia busca evitar simula-
ciones. Ecuador y Colombia requieren dos y cinco afios,
respectivamente; Perl no exige residencia minima.

Es menester que la ley y los lineamientos que, en su
momento, expida el INE establezcan cémo se ha de acre-
ditar la residencia. El reto no es menor, ya gque un requi-
sito demasiado suave podria prestarse a simulacién, pero
uno demasiado rigido dejaria fuera a aquellas personas
migrantes en situacion irregular.

3.4. El ambito subnacional
Es de celebrar que la iniciativa de reforma pide a las legis-

laturas de los estados fijar reglas “para que en las eleccio-
nes, las personas mexicanas residentes en el extranjero
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soliciten su registro como candidatas para poder ser vota-
das, mediante postulacién de un partido politico para inte-
grar las legislaturas locales” (articulo 116).

3.5. Padrén permanente

La iniciativa ordena que el Congreso de la Unién realice las
modificaciones legales necesarias para que el Padron Elec-
toral y la Lista Nominal de personas electoras residentes
fuera del territorio nacional tengan caracter permanente.

La obligacién de reinscribirse en el listado nominal antes
de cada proceso electoral constituye uno de los princi-
pales obstaculos estructurales para la participacion. Sin
embargo, la implementacion de esta medida demanda
cautela en el disefio de la ley secundaria. La didspora
mexicana es una poblacion con alta movilidad: cam-
bios frecuentes de domicilio, transitos entre paises y, en
muchos casos, situaciones migratorias irregulares que
generan incentivos para mantener discrecion sobre el
lugar exacto de residencia. Un padron permanente que
no contemple mecanismos agiles de actualizacién, o que
exija datos que comprometan la seguridad de los electo-
res, podria producir un registro desactualizado e incluso
inhibir la inscripcion de quienes mas la necesitan.

IV. Conclusiones

La iniciativa de reforma constitucional de 2026 representa
un avance sustantivo para los derechos politico-electora-
les de la didspora mexicana. El texto, sin embargo, deja
sin resolver tres cuestiones que seran determinantes en
la legislacion secundaria: el niumero de escafios efecti-
vamente reservados para candidaturas votadas desde el
exterior, el mecanismo concreto de asignacion que ase-
gure que esos escafios correspondan a liderazgos reco-
nocidos por las comunidades migrantes y los estandares
probatorios para acreditar la residencia en el extranjero.
La ausencia de motivacidn suficiente en la exposicion de
motivos agrava ese problema. Sin pardmetros claros,
quien legisle tendrd amplio margen para interpretar estas
disposiciones de manera que el propdsito representativo
pudiera quedar, en la practica, diluido.
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