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PROLOGO

Conoci a Giuliana Guzzo en 2019, cuando inicid su recorrido académico en la
Especializacién en Derechos Humanos, Migracién y Asilo de la Universidad
Nacional de Lanis, en el marco de la cual dirigi su Trabajo Integrador Final (T1F)
sobre transnacionalismo politico boliviano. Desde entonces he tenido el privilegio
de acompanar sus investigaciones, primero de especializacién, luego de maes-
triay ahora de doctorado, siendo testigo de su interesante derrotero intelectual,
caracterizado por combinar rigor tedrico y compromiso practico: su trabajo no
se limita a la descripcién analitica del voto migrante, sino que propicia la cons-
truccién de herramientas para ampliar y garantizar este derecho. Este particular
posicionamiento se evidenci6 desde suTIF, en el que abordé el voto transnacional
de bolivianos desde la Argentina mediante la construccién de vinculos de soli-
daridad y transferencia sobre los que siguen asentindose hoy sus investigacio-
nesy acciones. Sobre esta estela, su tesis de maestria en torno al alcance del voto
migrante en la Provincia de Mendoza, que da origen a lo que hoy llega a ustedes
bajo la forma de un libro, no solo ofrece un andlisis académico sistematico, sino
que asume el compromiso de ampliar nuestro demos.

Las indagaciones contenidas en el presente libro parten de la asuncién del carac-
ter politico del fenémeno migratorio: el migrante es ante todo un sujeto politico
que despliega transnacionalmente su agencia entre, al menos, dos comunidades
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politicas. Nuestras investigaciones siguen de cerca las indicaciones te6rico-meto-
doldgicas de Abdelmalek Sayad —precursor de la perspectiva transnacional—de
quedarse cerca del sujeto politico migrante (no se trata solo de mano de obra,
sino de ciudadanos en movimiento) y dar cuenta de lo migratorio como fené-
meno social total (no hay inmigracién sin emigracion; no hay origen sin destino,
ni nacionales sin migrantes). Si en su TIF Giuliana analizé cémo los bolivianos
ejercian sus derechos politicos en Bolivia desde la Argentina —revelando datos
fundamentales, como el crecimiento exponencial del padrén electoral en el exte-
rior y los altos niveles de apoyo al MAS-1PSP—, en su tesis de maestria se abocd
aexaminar el alcance del ejercicio de derechos electorales de las personas migran-
tes anivel subnacional en Argentina, especificamente en la provincia de Mendoza.
Un aspecto comun de sus investigaciones es el foco privilegiado en la agencia de
las organizaciones de migrantes para impulsar (desde abajo) la participacién elec-
toraly el reconocimiento de derechos entre las comunidades de origen y destino.

Su trabajo de campo etnografico, particularmente centrado en un abordaje
cualitativo de las formas de subjetivacién politica y electoral migrante en y desde
Argentina, aporta informacién sumamente valiosa para comprender las dinimi-
cas efectivas que determinan los ejercicios de voto migrante aquiy alld. Asimismo,
el analisis sociojuridico de los entramados politicos, legales y burocraticos que
facilitan u obstaculizan (desde arriba) el ejercicio de los derechos politicos de la
poblacién migrante, asi como el estudio cuantitativo de la composicién del padrén
de migrantes y las tasas de participacién en las elecciones Primarias, Abiertas,
Simultineas y Obligatorias (PASO) y generales entre 2017 y 2023 en Mendoza,
también representan un aporte insoslayable y necesario para el disefio de politi-
cas publicas inclusivas. La investigacién que se despliega en las siguientes pagi-
nas permite demostrar y comprender por qué, aunque Mendoza fue pionera en
el reconocimiento del voto migrante, la forma especifica en la que se implementd
este derecho (alcance municipal, empadronamiento voluntario y temporario, falta
de reconocimiento del voto pasivo) ha obturado hasta nuestros dias su ejercicio.

Este tipo de andlisis cualitativo y comprometido, sin embargo, no surge en
el vacio. El recorrido investigativo de Giuliana no puede comprenderse en clave
individual. Es preciso remarcar la importancia que ha tenido nuestro Laboratorio
de Tesis sobre Procesos de Subjetivacién Politica Migrante, un espacio colectivo
que desarrollé y lancé en 2017, inspirado en los aportes metodoldgicos de Paula
Carlinoy sus novedosas estrategias de escritura académica para las ciencias huma-
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nas y sociales. El dispositivo lab aborda de manera activa y sistematica las difi-
cultades clasicas que enfrentan los tesistas de posgrado en las ciencias humanas
y sociales (en especial, la soledad que encorseta todo el proceso, generando niveles
bajisimos de terminalidad) mediante la creacién de un taller/clinica de escritura
permanente y regular. Tomando los avances escritos de la investigacién como
recurso, nuestro lab pone en relacién (de manera virtual, por el caricter federal
e internacional/migrante de sus miembros) distintos proyectos de tesis —que
tienen en comin el situar al migrante como sujeto politico capaz de transformar
la constelacién social y disputar derechos— para discutir de manera rotativa y
mensual sus escritos/investigaciones. La técnica implementada se sustenta en
principios democraticos claros: escribir es un compromiso que asumen todos
como condicién bésica para participar —ya que es el munus con el cual trabaja-
mos— y nos asegura un constante cambio de roles y posiciones; unas veces toca
presentar y otras comentar a los demis. Ademads, buscamos involucrarnos afec-
tiva y politicamente con nuestros sujetos de estudio, entendiendo la dimensién
ética y performativa comprometida en nuestras disquisiciones y acciones sobre
la hospitalidad. En esta linea, nuestras investigaciones se acompanan de tareas
de incidencia y articulacién, evitando (o, al menos, intentando evitar y cuestio-
nando) el extractivismo académico.

Esta metodologia colectiva ha demostrado ser sumamente fructifera. Giuliana
halogrado consolidarse en este tiempo como investigadora, especializindose cla-
ramente en la dimensién politica de la migracidn con foco en los procesos de sub-
jetivacién y despaternalizacién de los sujetos migrantes. A suvez, paralelamente
a sus investigaciones enfocadas en el voto transnacional boliviano y en el voto
migrante en la provincia de Mendoza, Giuliana ha participado en el andlisis ted-
rico-practico de las dindmicas de participacién politica de la comunidad migrante
anivel federal en la Argentina, como parte del equipo de redaccién de los capitu-
los sobre participacién sociocomunitaria y politica de los Anuarios Estadisticos
Migratorios 2020y 2023, ambos desarrollados sobre la base de los hallazgos de las
dos ediciones de la Encuesta Nacional Migrante de la Argentina. Asimismo, formé
parte del equipo de investigacién que redacté el Informe Diagnéstico sobre las
Dindmicas de participacién politico-electoral de la poblaciéon migrante residente
enlacaBa enlas elecciones de 2021, elaborado en colaboracién con la Defensoria
del Pueblo de la Ciudad de Buenos Aires y el Conicet. En ambos casos, bajo mi
direccién, demostré su compromiso con la produccién de conocimiento orientado
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ala transformacién social. En este sentido, el presente libro sin duda contribuird
a facilitar la extension de los derechos politicos de las personas migrantes en la
provincia de Mendoza.

La obra que el lector tiene entre sus manos es el producto de un proceso de inves-
tigacién riguroso y comprometido, que demuestra que es posible hacer ciencia
social de excelencia sin renunciar al compromiso ético y politico con los sujetos de
estudio. Su trabajo constituye un ejemplo paradigmatico de lo que la investigacién
social puede y debe ser: una herramienta para la comprensién y transformacién
de las sombras de nuestros regimenes democraticos. Espero que esta publica-
cién contribuya a amplificar las voces de quienes, como Giuliana, entienden que
la academia tiene una responsabilidad ineludible en la construccién de socieda-
des masjustas, especialmente en tiempos en que nuestros derechos (tanto de los
nacionales como de los migrantes) se encuentran bajo amenaza.

Finalmente, no quiero dejar de sefialar que la publicacién de este libro adquiere
particular relevancia en el contexto regresivo actual de la Argentina. El Decreto
366/2025 del gobierno de Milei, sancionado unos dias atras, ha introducido modi-
ficaciones sustanciales a la Ley de Migraciones 25871, al establecer criterios mas
estrictos para la tramitacién de las residencias, facilitar los procesos de deporta-
cién y restringir el acceso a derechos fundamentales previamente garantizados
de manera universal. Este DNU cercena derechos que la Constitucién Nacional
reconoce a todos los habitantes del pais, al crear nuevos estamentos de migrantes
segin su tipo de radicacién y al golpear a los sectores que se encuentran en una
situacién de mayor vulnerabilidad (por ejemplo, en situacién migratoria irregu-
lar o recién llegados). Esta reforma representa una ruptura fundamental con el
paradigma de derechos humanos que sustent? la politica migratoria argentina
desde 2003 (con la sancién de la Ley de Migraciones 25871) al cercenar el derecho
a la regularidad migratoria y documentaria, la naturalizacién, la salud y la edu-
cacién superior de distintos sectores de la comunidad migrante residente en la
Argentina. Hoy mas que nunca es preciso sefialar que los derechos politicos son
derechos de derechos que permiten conservar y conquistar legitimamente otros
derechos en tanto parte del demos. ;Seria otra la situacién si el 4,2 % de la pobla-
cién que reside en la Argentina contara con derechos politicos plenos tanto a nivel
nacional como subnacional? La pregunta no es retérica. Sin voz ni voto efectivos
la poblacién migrante puede convertirse con rapidez —sin consecuencias elec-
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torales— en la variable de ajuste privilegiada en contextos politicos restrictivos
signados por la horadacién general de los derechos de todos.

Ana Paula Penchaszadeh
Ciudad de Buenos Aires, 11 de junio de 2025
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INTRODUCCION?

En las democracias contemporaneas el vinculo entre ciudadania, nacionalidad
y derechos politicos resulta objeto de multiples tensiones y disputas. Uno de los
puntos mas sensibles en este entramado es el derecho al sufragio de las personas
migrantes. Tal como advierten diversos estudios (Calderén, 2006; Modolo, 2012;
Courtis y Penchaszadeh, 2016), los Estados nacionales tienden a restringir el reco-
nocimiento de este derecho a quienes no poseen la nacionalidad correspondiente
estableciendo limites juridicos y politicos que excluyen a una parte significativa
de sus poblaciones residentes.

No obstante, en algunos contextos subnacionales se observan experiencias que,
en mayor o menor medida, desplazan el paradigma nacionalista de ciudadania
y lo reemplazan por criterios de residencia como base legitima para la participa-
cién politica (De Lucas, 2006). Estas experiencias adquieren relevancia en esce-
narios federales, como el de la Repuiblica Argentina, donde la normativa nacional
reconoce el voto migrante solo a nivel local (art. 11, Ley 25871/2004). Asi, las pro-
vincias y municipios configuran sus propios marcos regulatorios, institucionales

1 Estelibro expresa el trabajo de tesis elaborado en el marco del Programa de Maestria
en Politicas Pablicas de la FLACSO, sede académica Argentina.
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y administrativos para garantizar —o restringir— este derecho (Sassone, 2020;
Penchaszadeh, 2021; Nicolao y Penchaszadeh, 2023).

En este escenario, el caso de la provincia de Mendoza resulta especialmente
significativo. Desde su primera constitucién, de 1854, ha habilitado el ejercicio del
sufragio activo y pasivo a personas migrantes residentes en el imbito municipal.
Esta habilitacién se mantiene hasta la actualidad en la Constitucién provincial de
1916y en la Ley Organica de Municipalidades 1079/1934, que instan a los gobiernos
locales a implementar politicas publicas orientadas a garantizar dicho derecho
(art. 25 bis, Ley 1079/1934). Sin embargo, la vigencia formal de esta normativa con-
trasta con la escasa actualizacidn de sus mecanismos, lo que plantea interrogantes
respecto del alcance juridico, institucional-administrativo y efectivo del recono-
cimiento del voto migrante en la provincia en un periodo reciente (2017-2023).

El presente libro aborda esa tensién a partir del enfoque de derechos de la poli-
tica publica (Gitendel, 2000; Abramovich, 2006). Se parte del principio de que
el voto no solo constituye un derecho en si mismo, sino que actda como un dere-
cho habilitante de los otros derechos, a través de una participacién politica repre-
sentativa, que equilibra la relacién entre los intereses estatales y las demandas
sociales (Comisién Interamericana de Derechos Humanos [CIDH], 2018). En este
sentido, el andlisis se organiza en torno a tres ejes. En primer lugar, se explora
el marco juridico que regula el voto migrante en la provincia de Mendoza con el
Padrén Migrante de Mendoza (PAMM, categoria creada con el fin de diferenciar
el padrén formalmente constituido del Registro Civico Municipal de Extranjeros
[RCME]), asi como con la participacién efectiva en los 18 municipios que la com-
ponen durante las elecciones de ese periodo. En segundo lugar, se examina en
qué medida los dispositivos institucionales-administrativos puestos en prac-
tica por algunos municipios —Ciudad de Mendoza, Guaymallén, Las Heras y
Maipti—se fundamentan en los principios de promocién, participacién e igualdad
de los derechos politicos-electorales. Por altimo, se profundiza en las practicas
de ciudadania activa (Gitendel, 2000) tendientes a incidir en el pleno reconoci-
miento del derecho al sufragio, realizadas por tres organizaciones de migrantes:
Mujeres Migrantes Identitarias y Refugiadas de Mendoza (MMIRM), Movimiento
al Socialismo-Instrumento Politico por la Soberania de los Pueblos-Mendoza
(MAs-1PsP-Mendoza) y Venezolanos en Cuyo (VenCuyo).

Ellibro se estructura en cinco capitulos. El capitulo I presenta los debates te-
ricos que orientan el estudio, centrados en el enfoque de derechos aplicado a las
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politicas publicas y el reconocimiento del voto migrante en los paises de destino,
de manera de establecer, asi, las dimensiones analiticas del trabajo. El capitulo IT
aborda el caso argentino desde esta misma perspectiva, analizando tanto los mar-
cos normativos vigentes como las luchas colectivas que han impulsado la amplia-
cién de derechos a nivel nacional. En el capitulo IIT se examinan los antecedentes
histéricos y el marco normativo del voto migrante en Mendoza, asi como la compo-
siciény participacién efectiva del PAMM en los 18 municipios entre 2017y 2023. El
capituloIV se enfoca en el andlisis detallado de cuatro municipios seleccionados,
incluyendo una caracterizacién demogréfica, el desarrollo de politicas especificas
y los niveles de participacién efectiva de las personas migrantes. Finalmente, el
capitulo V se centra en las pricticas de ciudadania activa impulsadas por orga-
nizaciones migrantes, analizando sus estrategias de incidencia y su papel en la
construccién del sujeto politico migrante en la provincia.

Se espera que los presentes hallazgos contribuyan a una reflexién critica sobre
las politicas publicas vinculadas al voto migrante desde un enfoque de derechos
humanos, atendiendo tanto a la dimensién normativa como a las pricticas de
participacion construidas por los propios sujetos migrantes. En virtud de ello,
se evidencia un contraste significativo: mientras Mendoza ha sido pionera en
la adopcidén de reformas electorales innovadoras —como la implementacién de
la boleta dnica, que incluso ha sido tomada como referencia a nivel nacional—,
mantiene un andamiaje normativo obsoleto y restrictivo respecto del voto de
extranjeros residentes. Esta tensién ha sido desatendida en los procesos recien-
tes de reforma electoral y este trabajo busca contribuir a su problematizacién,
ofreciendo insumos concretos para su transformacion.

Desde esta perspectiva, el estudio no solo aspira a ser un aporte original al cono-
cimiento académico en torno al voto migrante, sino también a incidir en el debate
publico y en el disefio de politicas mas inclusivas, informadas y respetuosas de
los derechos de las personas migrantes que habitan en Mendoza. En un contexto
internacional y nacional marcado por el retroceso de derechos y el fortalecimiento
de discursos excluyentes, este trabajo se propone como una herramienta parala
defensa y expansion del derecho a la participacion politica de quienes residen
fuera de sus paises de origen. Asimismo, pretende servir como recurso practico
y estratégico para organizaciones de migrantes, decisores ptblicos y actores
involucrados en la promocién de derechos politicos, facilitando la generacién de
propuestas que fortalezcan el ejercicio democratico.
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A suvez, se busca contribuir a mejorar el acceso y la disponibilidad de informa-
cién publica sobre esta temdtica, elementos fundamentales para la formulacién
de politicas que reconozcan y garanticen una ciudadania en clave de derechos.
Cabe destacar que este es el primer estudio que aborda de manera sistematica
y situada el voto migrante en la provincia de Mendoza, desde una mirada que
prioriza la residencia como criterio de inclusién y participacién democratica.
Se trata, en ese sentido, de un aporte original e inédito que abre camino a futu-
ras investigaciones y propuestas orientadas a profundizar los derechos politicos
de las personas migrantes a nivel subnacional.
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