El ayer y el hoy
del padrén electoral

MARIA PAOLA MARTORELLI

Introduccion

El padrén es uno de los instrumentos electorales fundamen-
tales de nuestro pafs. En €l se encuentran inscritos todos los
hombres y mujeres mexicanos que, una vez cumplida su ma-
yorfade edad, pueden ejercer su derecho al voto. Es a través
del padrén como se busca garantizar que voten quienes tienen
derecho a ello y nadie mas, ya que con base en este instru-
mentose expide la credencial para votar, requisito indispen-
sable para el ejercicio del sufragio,! de modo que se sabe con
certeza quiénes pueden votar y quiénes pueden ser votados.
Por lo anterior, la confianza depositada en este instrumento
electoral es una de las principales garantias de la legitimi-
dad y la transparencia de cualquier proceso democratico.
En este articulo, haremos un breve recorrido histérico
para mostrar el proceso por el cual se ha generado un padrén
nacional, asf como su transformacién, al dejar de ser un ac-
tor principal en la “feria de las desconfianzas” y convertirse
hoy en un instrumento que genera confianza, no s6lo a los
actores politicos, sino incluso a otras instituciones piablicas
y privadas (bancos, comercios, etcétera) que utilizan la
credencial como la identificacién oficial mas aceptada. Los

partidos politicos, las autoridades electorales y la misma ciu-

dadanfa han impulsado a lo largo del tiempo la estrecha vigi-
lancia en la conformacion de este instramento y son ellos mis-
mos quienes han hecho de él un elemento determinante en
la evolucién de la vida politica y electoral de nuestro pafs.

! Hay que recordar que las listas nominales de electores con fotografta, que
se utilizan en las casillas el dfa de las elecciones, se forman con los nombres de los
ciudadanosalos que se les haya entregadosu credencial para votar. Es porello que
el padrén y las listas nominales no contienen los mismos datos: en el padrén estdn
todos los ciudadanos que hayan solicitado su credencial, mientras que en las lis-
tas nominales se incluye s6lo a quienes efectivamente acudieron a recogerla.
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Se afirma —y con razén— que el proceso electoral enel
que estamos ya inmersos es el més competido de la historiade
Meéxico; es por ello que en este trabajo se presenta un apar-
tado con los datos més relevantes del padrén electoral del
afio 2000 y su comparacién con el utilizado en los procesos
de 1994 y 1997. Con ello haré una descripcién de los civ-
dadanos que elegiremos al préximo presidente ya los futuros
legisladores y gobernantes, ya que esta informacién es fun-
damental para conocer un poco ms las caracterfsticas del
gran proceso democratizador que estamos viviendo.

Por dltimo, después del recorrido por el aye y el hoy
del padrén electoral, presentaré al lector algunos comenta-
rios sobre la situacién que este instrumento guarda actual-
mente y algunas propuestas que considero que podrfan con-
tribuir a su perfeccionamiento.

Ayer del padron electoral

HacialaConstitucién de 1917. El padrén electoral comoahe-
ra lo conocemos se construyé en 1990, cuando se hizoun
censo total en México. En ese entonces, se visitaron todas
las viviendas del pafs, que segiin se reporta alcanzaban cer-
ca de dieciséis millones,? se recabaron los datos generalesde
Jos ciudadanos empadronados, incluidos el nombre, el lugar
y la fecha de nacimiento, el domicilio, Ia edad y el sexo. El
padrén se construy6 también tomando en cuenta datos geo-
electorales como laentidad, el distrito, el municipio, laseccién
y la localidad 0 manzana donde residia el ciudadano cuando

2 Direccién Ejecutiva del Registro Federal de Electores, Instituto Fede-
ral Electoral (1), octubre de 1999.
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seempadrond; sin embargo, su conformacién data de hace mds
de doscientos afios, ya que es resultado de una historia y una
evolucién amplisimas que han implicado tiempo, reformas le-
gales y maltiples acuerdos y desacuerdos politicos.

Durante el dominio espafiol, en México no existio, por
supuesto, un sistema electoral propiamente dicho. El ante-
cedente mds cercano a éste es la Constitucién de Apatzingdn
de 1814, que se basaba en la Constitucién espafiola de Ca-
dizde 1812, y a partir de él muchas leyes en materia elec-
toral han sido aprobadas y derogadas sin més. Desde 1812
hasta 1901, se promulgaron en el pais 47 ordenamientos en
materia electoral; posteriormente, con el estallido de la Re-
volucién mexicana, entre 1911 y 1921, se promulgaron
otros nueve textos legales electorales.’ Asf pues, las distintas
concepciones de un sistema electoral y su instrumentacion
fueron y vinieron a lo largo de estos periodos.

Ya la Constitucién de Apatzingén prescribfa que podian
votar los ciudadanos de 18 afios —o de menor edad si esta-
ban casados y “adheridos a la causa de la independencia”™—
que tuvieran empleo y un modo honesto de vivir,* y que la
organizacién de las elecciones correspondia a los municipios.
Posteriormente, la Constitucion de 1824 que establecié la
Republica representativa y federal sefialaba la posibilidad de
construir un padrén electoral. En 1830, con la promulgacién
de las Reglas para las Elecciones de Diputados y de Ayunta-
mientos del Distrito y Territorios de la Repiiblica, se dispuso
que un mes antes de la eleccién el ayuntamiento designarfa a
un “comisionado” por manzana o seccién para empadronar
a los ciudadanos que tuvieran derecho a votar y para dar a
cada uno de ellos una boleta que fungirfa como identifica-
cién en el momento de sufragar. También se establecié que la
creacién del padrén estaba sustentada en la obligacién cons-
titucional que tenfan los ciudadanos para empadronarse.’

En la Ley sobre Eleccién de Diputados de 1836, las fa-
cultades de legislar y coordinar los procesos electorales pa-
saron al gobierno del centro, aunque la realizacién de las
elecciones segufa dirigida por los ayuntamientos. En esta ley
atin no se creaba un organismo electoral de jurisdiccién na-
cional; no obstante, se establecié la obligacién de los ciuda-
danos de “inscribirse en el padrén de su municipalidad”.®

3 Georgette José Valenzuela, Legislacion electoral mexicana 1812-1921,
cambios y continuidades, us-Unam, México,1992, pp.17-18.

# Enrique Sanchez Bringas, “Evolucién de las instituciones electorales
mexicanas: 1821-1918”, en La renovacion politica y el sistema electoral mexica-
no, Pormia, México, 1987, pp. 70.

5 José Newman Valenzuela, “Registro Nacional de Electores”, en La
renovacién politica. .., op. cit., pp. 182-183.

6bid., p. 74.
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Ms tarde, Ignacio Comonfort expidi6 el Estatuto Or-
génico Provisional de la RepiblicaMexicana del 15 de mayo
de 1856, en el que se permiti6 el sufragio universal desde los
18 afios, disposicién que quedaria plasmada de nuevoenla
Constitucién de 1857. Por primera vez el voto era para todos
los varones ciudadanos mexicanos, independientemente de
su estado civil, nivel socioeconémico y profesién.

Se aprobé poco tiempo después la Ley Orgénica Elec-
toral, en la que se estableci6 que, en el momento de vo-
tar, se escribiera la palabra voté en el padrén, actividad
que hasta el dfa de hoy constituye una préctica electoral.”
Es también la primera vez que se divide la Reptiblica
mexicana en distritos electorales con base en la organiza-
cién territorial de los estados de la federacién. También
se hizo obligatorio publicar los padrones electorales para
que los ciudadanos pudieran verificar si estaban correcta-
mente inscritos en 1.8

En 1911, con la Ley Electoral expedida en ese afio, se
crea lallamada Junta Revisora del Padrén Electoral en cada
uno de los municipios. Este organismo levantaba el censo
electoral, publicaba las listas de electores en lugares publi-
cos v, de haber cualquier reclamacién de los ciudadanos,
debia resolverla. En este tiempo, la junta estaba conforma-
da por autoridades municipales.”

Cincoafios después, en la Ley Electoral para la Formacién
del Congreso Constituyente del 20 de septiembre de 1916,
se sustituyé la Junta Revisora del Padrén Electoral por las jun-
tas empadronadoras, integradas ahora por tres empadrona-
dores nombrados por la autoridad municipal. En 1917 se
promulgé la Constitucién, pero el mandato que estableci6
la prictica permanente de elaborar un padrén a nivel esta-
tal se plasmé originalmente en su ley reglamentaria.

De 1917 al 2000. A partir de 1917, las reformas legales
en materia electoral no han sido las menos abundantes. En
nuestro pafs, la celebracién de las elecciones es una activi-
dad constante que no ha dejado de llevarse a cabo durante
més de ocho décadas para renovar al gobierno. Sin embar-
go, no todas ellas han sidoun ejemplo de limpieza, transpa-
rencia y competitividad. La transicién democrética ha ne-
cesitado mucho més que la sola instauracién de elecciones

libres, pues desde siempre han existido desconfianzas y des-

calificaciones de cualquiera de sus competidores.

7 Actualmente, el artfculo 218, pérrafo 4, del Cédigo Federal de Insti-
tuciones y Procedimientos Electorales, indica que, durante la votacién, el
secretario de la casilla anotard la palabra votd en la lista nominal.

8 Georgette José Valensuela, op. dit., p: 22.

? José Newman Valenzuela, op. cit., p. 83.
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Durante el periodo postevolucionario, poco a poco se
fue avanzando en la creacién de instituciones especializadas
en materia electoral. Los partidos politicos cada dfa se han
interesado més por participar activamente en el proceso de
conformar este instrumentoy por verificar su autenticidad.
Las reformas legales como la de 1946 comenzaron a formali-
zar la creacién de 6rganos consagrados a este asunto, como
lo fue el Consejo del Padrén Electoral de ese afio, en el que
participaron los representantes de los partidos politicos mas
importantes. A partirde esafechay tras la creacién del Parti-
do Revolucionario Institucional y del Partido Accién Na-
cional, se comienza una nueva secuencia de reformas a las
normas electorales que darfan lugar, mucho tiempo después,
aloque es hoy el Instituto Federal Electoral (iFE) y el Regis-
tro Federal de Electores (RFE).

En 1951 se creael Registro Nacional de Electores; la co-
bertura del padrén se amplfa notoriamente debido al otor-
gamiento del derecho de voto a la mujer en 1953, cuando
el padrén casi duplica su tamafio, y después debido a la re-
duccién de la edad de 21 a 18 afios para que los mexicanos
pudieran votar, en 1969.

Varias reformas y leyes federales se aprobaron, mailtiples
acuerdos politicos se tomaron, los partidos politicos comen-
zaron a formar parte integral de los 6rganos electorales. Las
transformaciones legales m4s importantes del recién extin-
tosiglo xx fueron a) la reforma Constitucional de 1977 y su
Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electo-
rales (LropeE), b) el Cédigo Federal Electoral de 1987 y¢) el
Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electo-
rales (Cofipe) hoy vigente.

- Estas leyes han sido fruto del proceso de construccién
de la confianza en nuestras instituciones y autoridades, que
hasta hace muy poco parecia no lograrse. El padrén elec-
toral, las listas nominales y la credencial para votar son hoy
elementos que dan confianza y certidumbre en el desarro-
llo de un buen proceso electoral.

El padrén electoral hoy'

El padrén siempre estd en movimiento; cambia cada segun-
do principalmente porque la poblacién se mueve: la gente
se cambia de casa, fallece o cumple 18 afios, todos los dias

10| artfculo 41 de la Constitucién Politica establece que es el 1/ el encar-
gado de organizar las elecciones federales. Asimismo, en el articulo 42 del Cofipe,
se detallan las atribuciones que son del Registro Federal de Electores en materiade
padrdn y lista nominal.
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y en todo momento. Mantener una relacién de ciudadanes
siempre completa y actualizada resultarfa una labor titdnica
de dificil cumplimiento. No obstante, los trabajos que reali-
zan las autoridades para lograr el mayor grado de solidezson
permanentes y consisten en diversos programas de depura-
ciény actualizacién que se llevan a cabo en el RFE, a travésde
varios medios y con la participacién de autoridades; parti-
dos politicos y fundamentalmente de la ciudadana.

El principal y més efectivo es la difusién de las campa-
fias emprendidas en distintos medios de comunicacién para

S

orientar a la ciudadanfa a empadronarse y a reportarsucam-
bio de domicilio cada vez que lo realice. Estas actividadesson
permanentes, pero se intensifican considerablemente me-
ses antes de cualquier proceso electoral federal.

Otros programas est4n orientados a las actividades que
se realizan en conjunto con autoridades federales y estatales
como el Registro Civil, el Poder Judicial de la Federaciény
la Secretarfa de Relaciones Exteriores, que son de granayu-
da en las tareas de actualizacién y depuracién, ya que pro-
porcionan informacién al It acerca de los ciudadanos que
fallecen (en el caso del Registro Civil), pierden sus derechos
politico-electorales (en el caso del Poder Judicial) o pierden
o renuncian a la nacionalidad mexicana (en el casodelasre),
para que se proceda a darlos de baja de la base de datosdel
padrén electoral. La comunicacion fluida y constante entre
esas instituciones y el IFE hacen del padrén un mejor instru-
menio; sin embargo, atin falta que esta informacién circulede
manera mésgil y eficaz, ya que nosiempre se tiene todalane-
cesaria para que el RFE proceda a dar de baja ciertos registros.

Por otra parte, en conjunto con los partidos politicos, se
realizan tareas de lo que se llama “deteccién de duplicados™!
Este programa es una actividad permanente que busca eli-
minar los registros duplicados de la base de datos del padrén
electoral a través de la deteccién y el analisis de posiblesre-
gistros dobles, para que existas6lo un registro por cadaciuda-
dano. Recordemos que la inscripeién al padrén se realizade
buena fe por parte del ciudadano. Con el fin de obtenerla
credencial para votar, se usan diversos documentos que de-
muestran la identidad de la persona que la solicita; sin em-
bargo, también se acepta que un testigo certifique la identidad

11 No hay que confundir los registros duplicados con los “homénimos”,
los cuales son nombres completos de ciudadanos que se repiten mas de dos
veces en el padrén electoral. Por ejemplo, el nombre de Guadalupe Hemiin-
dez Hernandez es el que mis veces se repite en el padrén electoral, y ello no
necesariamente implica que la mayoria de ellos sean duplicados; simplemente
es un nombre muy comiin tanto para hombres como para mujeres, Las tareas
de deteccién de duplicados se enfocan especificamente a la revisién y a la veri-
ficacién de que cada uno de estos registros corresponde a una sola persona,
independientemente de que haya varios ciudadanos con el mismo nombre.
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de dicha persona, lo que implica que, legal y técnicamente, el
padrén sea un registro de buena fe y, por tanto, pueda haber
varios registros de la misma persona. Para fines electorales,
en el momento en que se detecta dicha duplicidad, se pro-
cede a dar de baja del padrén electoral el registro mds an-
tiguo, logrando asf eliminar los registros duplicados. Es por
todo lo anterior por lo que existe este tipo de programas que
funcionan permanentemente buscando que los ciudada-
nos que ya estan inscritos en el padrén y tienen su creden-
cial para votar no puedan ejercer este derecho més que una
sola vez.

EliFE, por su parte, lleva a cabo evaluaciones y auditorfas
periédicas del padrén electoral. Hace varios afios, este dltimo
era considerado un instrumento de control para manipular
el voto en un sistema autoritario. Los partidos de oposicién,
principalmente durante los procesos electorales de 1985 y
sobre todo de 1988, consideraban que el “fraude electoral” se
encontraba y se instrumentaba en el padrén, pues alegaban
que éste estaba manipulado por medio de “fantasmas” y “ra-
surados”, 12 entre otras sospechas. Es por ello que, para com-
probar la calidad del padrén y la confiabilidad en €, se reali-
zan auditorfas, estudios y verificaciones, tanto por parte de
los partidos politicos como por instancias externas.!® Tales
préacticas son comunes y han sido de gran utilidad para dar
certeza de que cada dfa contamos con un mejor instrumento
electoral, aunque cabe mencionar que, a partir de las elec-
ciones de 1997, la calidad del padron electoral y de las listas
nominales para votar con fotograffa, utilizadas por primera
vez en este proceso, se hizo patente. Los instrumentos elec-
torales son ahora un elemento de confianza, tanto para los
partidos politicos como para las autoridades electorales.

Por otra parte, cada dia somos méds mexicanos, cada dia
estamos en posibilidad de votar un mayor nimero de ciu-
dadanos. En el 2000, seremos 59 763 283'% mexicanos ins-
critos en el padrén electoral. De ellos, contardn con credencial

12 Estos términos se utilizan para referirse, en el caso de los “fantasmas”, a
registros de personas que aparecen en el padrén y en la lista nominal sin que ten-
gan correspondencia con un ciudadano real. Los “rasurados” son ciudadanos
que, si bien cuentan con su credencial para votar, no pueden sufragar porque no
aparecen en la lista nominal de su seccién el dia de |a jornada electoral.

B Tanto en 1994 como en 1997, el it ha declarado vélidos y definitivos
el padrén electoral y las listas nominales, tal como lo ordena el Cofipe en su
artfculo 159. En ambas ocasiones se ha contado con Comités Técnicos
encargados de brindar al Consejo General elementos para hacer cumplir lo
que ordena la ley. De esta misma manera, para este proceso electoral se con-
taré con un Comité Técnico del Padrén Electoral.

14 Todos estos datos fueron obtenidos de la Coordinacién de Control
del Padrén Electoral del Registro Federal de Electores en la Direccién Eje-
cutiva del Registro Federal de Electores del 1. Los datos que se presentan

estdn actualizados hasta el 24 de febrero de 2000 y atin no definitivos para el
proceso electoral de este afio.
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de elector el dfa de los comicios aproximadamente 56.5 mi-
[lones, es decir més de 94% de los ciudadanos. De 1994 ala
fecha, el padrén ha ido aumentado considerablemente, como
se muestra en la siguiente tabla.

Padrén 1994 1997 2000

Hombres 22975810 25 663 642 28 891 609
Mujeres 24 504 349 27 358 556 30871674
Total 47 480 159 53022198 59763 283

Para la préxima eleccién seremos 12 millones més que
en 1994 y 6.7 més que en 1997. Por otra parte, 51% de la
poblacién son mujeres y 49% hombres. Del mismo modo,
36% del padrén lo constituyen ciudadanos menores de 30
afios, por lo que el voto de los jévenes serd decisivo en el
resultado de las elecciones del 2 de julio.

ENTIDADES CON MAYOR NUMERO DE EMPADRONADOS EN EL 2000
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Por otra parte, si observamos esta gréfica, encontrare-
mos que la mayor concentracién de posibles votantes se
registra en s6lo cinco entidades de la Repiiblica mexicana,
lo que representa 42% del total nacional.

Recordemos que hoy en dfa hay seis entidades federati-
vas gobernadas por el Partido Accién Nacional (Aguasca-
lientes, Baja California, Guanajuato, Jalisco, Nuevo Leén
y Querétaro), que abarcan 20% del padrén electoral; dos
por el Partido de la Revolucién Democrética (Distrito Fe-
deral y Zacatecas), es decir, 12% de los ciudadanos mexica-
nos; tres més en coaliciones opositoras (Baja California Sur,
Nayarity Tlaxcala) con 2.3% y, finalmente, 21 por el Partido
Revolucionario Institucional con el restante 65%.

Los instrumentos electorales son hoy, tal como los datos
lo demuestran, elementos de confianza y transparencia. EI
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2 de julio tendremos las elecciones mas competidas de la
historia, pero también contaremos con un padrén electoral
actualizado y perfeccionado.

Condiiniin

A lo largo de este texto hemos realizado un breve recorrido
histérico para examinar la conformacién del padrén elec-
toral desde sus inicios. El camino no ha sido corto ni sen-
cillo, pero a pesar de ello, si no es que gracias a ello, hoy los
mexicanos contamos con un instrumento fundamental en
la vida politica de nuestro pafs. Sin embargo, la historia con-
tintia y este capftulo atin no termina.

Mucho se ha hablado de lo importantes que son los ins-
trumentos electorales en la préctica democrética; sin embar-
2o, estoy convencida de que, aunque se ha avanzado conside-
rablemente hacia su perfeccionamiento y confiabilidad, adn
queda mucho por hacer. Es necesario buscar mecanismos
parasimplificar la conformacién del padrén electoral y la ob-
tencién de la credencial para votar. Actualmente se estin
realizando estudios que analizan la posibilidad de obtener
dicho instrumento en mucho menos tiempo del que se re-
quiere hoy en dia.!® También se estdn estudiando alterna-
tivas para que sea posible comparar las fotograffas (imsge-
nes) de los ciudadanos en la base de datos y asf detectar los
duphmdes en el padrén electoral.

Poz otra parte, considero que si bien es necesario e in-

5 ensable agilizar los tramites y mejorar las tecnologfas,
también es importante ir eliminando candados en la confor-
macién del padrén. El préximo paso debe enfocarse también
a conseguir “abaratar” el costo de las elecciones, y para ello
es necesario que elementos que hoy por hoy no forman ya
parte del debate politico se vayan eliminando. Me refiero,
por ejemplo, a algunos de los elementos de seguridad que
contiene la credencial para votar o a la impresién de varias
copias de los listados nominales de electores que se le dan a
cada uno de los partidos politicos en papel “seguridad”.

Hoy en dia se cuenta ya con elementos de vigilancia en
la conformacién del padrén electoral; los partidos politicos
participan, como ya vimos, directa y permanentemente en
este proceso, y ademds contamos con candados adicionales
que garantizan el principio de “un elector, un voto”. Explicar
cadauno de ellos es materia de otroarticulo, pero puedo men-

15 Acrualmente, para obtener una credencial para votar se requieren
entre 35 y 39 dfas desde el momento en que se solicita hasta cuando se toma
la foro, se firma y se entrega al ciudadano.
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cionar el liquido indeleble, el cual serd atin mejor queeluti-
lizado en 1994 y 1997; la marca en la credencial en elmo-
mento de votar y, principalmente, la participacién directa
de las autoridades y de la ciudadanta a través de los funcio-
narios de casilla, de los observadores electorales y de los mis-
mos votantes el dia de la jornada electoral.

Por otra parte, es necesario revisar afondo las leyeselee-
torales y, por tanto, impulsar una reforma en esta materia. No
dudo que durante la préxima legislatura este debate vuelva
aformar parte de la agenda legislativa y serd entonces opor-
tuno plantear nuevas propuestas al respecto.

Es por todo ello que considero que atn queda un largo
camino por recorrer. El costo de nuestras elecciones debe
ser mucho menor que ahora y nuestros instrumentos mas
eficientes; sin embargo, por lo pronto, no queda dudade que
nuestro padrén, hoy por hoy, nos permite, a todes los mexi-
canos, a lasautoridades electorales y a los partidos politicos,
calificarlo de confiable, completo y eficiente para realizar
su funcién: las elecciones. ®
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