Poblacion y politica

Elaboracion del
Padron Electoral Mexicano

En México, el Padron Electoral es la lista de
ciudadanos que voluntariamente se inscriben en €l
mediante solicitud individual presentada al Regis-
tro Federal de Electores (RFE). Este instrumento
ha sido perfeccionado convirtiéndolo no sélo en
uno de los mas confiables a nivel internacional,
sino en una fuente de informacion que puede
utilizarse para algunos analisis de la evolucion
demografica de la poblacion.

Su elaboracién no fue una tarea sencilla,
requirié de un detallado trabajo de investigacion,
planeacion, ejecucion y evaluacion de acciones,
que se vio sujeto, en todo momento, tanto a las
sugerencias y acuerdos de los partidos politicos
como a un marco legal nacional definido por el
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El presente articulo tiene la finalidad de hacer
un recuento de la metodologia, estrategias, desa-
rrollo de acciones y actores que participaron en la
elaboracion del padron, sobre todo, en los dos pro-
gramas claves para su construccion: "Padrén Elec-
toral 1991" y "Depuracion Integral y Credencial
para votar con fotografia". También se presentan
algunos datos internacionales que permiten com-
parar algunas caracteristicas de los instrumentos
electorales de México y de otros paises.

Padron Electoral 1991

El 4 de mayo de 1990 se acord6 elaborar un
nuevo Padrén para utilizarlo en las elecciones
federales del siguiente afio. El primer planteamien-
to sobre su construccion fue que se hiciera con base
en las listas nominales existentes; sin embargo al
analizar los procedimientos, la calidad de la infor-



macién vy el tiempo disponible, se llegd a la
conclusion de no considerar ningun listado ante-
rior y de emplear la metodologia de la técnica
censal total. Por ley, y segun lo estipulado por el
COFIPE, se contaba con poco mas de seis meses
-tiempo apenas suficiente- para construir el nuevo
Padron, distribuir las credenciales para votar, asi
como elaborar y distribuir las listas nominales.
Para lograrlo se llevaron a cabo algunas activida-
des previas:

Serealizaroninvestigaciones diagnosticas pa-
ra detectar necesidades y posibilidades de tecnolo-
gia, informatica, logistica, control, capacitacion y
comunicacion, necesarias para instrumentar el
programa. La planeacion a detalle realizada a par-
tir de la sistematizacion y analisis de informacion,
a nivel distrito electoral, sobre aspectos geografi-
cos, demograficos, socioeconomicos y culturales
permitio definir los recursos humanos y materiales
indispensables para la operacion del Programa.

La Actualizacion Cartografica implico la re-
vision de mas de 62,900 secciones existentes,
fusionando o dividiendo las necesarias a fin de
agruparlas segun los rangos establecidos por ley
-comprendidos entre 50 y 1,500 ciudadanos por
seccion-. Seintegréd un “paquete cartografico”con
mas de 80,000 planos, croquis y mapas estatales,
distritales y seccionales, asi como 320 catalogos
de localidades y secciones condensados por enti-
dad federativa.

Fue necesario disefiar un Sistema Informatico
modemo y eficaz que permitiera soportar la infor-
macion de millones de ciudadanos y producir las
credenciales. Para el almacenamiento de datos de
los ciudadanos y sus respectivas solicitudes de
inscripcién al Padrén, asi como para capturar y
validar la informacion, se crearon un Centro Na-
cionaly 18 Centros Regionales de Computo, entan
solo tres meses.

El desarrollo simultaneo del Programa en
todo el pais requiri6 de la participacion de mas de
80,000 personas que debian recibir una capacita-
cion especial. Para ello, sedisefio una Estrategia de
Capacitacién que en poco tiempo definiera las
técnicas de aprendizaje, el reclutamiento, capaci-
tacion y seleccion de personal, quienes transmiti-
rian los lineamientos y procedimientos que debe-
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rian regir las actividades del operativo. Dadas las
caracteristicas del Programa, se decidi6 utilizar la
técnica denominada “de cascada”, que fue apoya-
da con materiales didacticos complementarios,
guias, manuales y folletos.

Para informar ala ciudadania, se instrumenté
una Campaiia de Comunicacion que propiciara un
clima de credibilidad y confianza entre la pobla-
cion mediante mensajes en tono coloquial, infor-
mal y amable. Estos mensajes se transmitieron a
través de medios electronicos (radio y television),
prensa, carteles, volantes, bardas, mantas y carte-
leras espectaculares, entre otros. Asimismo, se
sensibilizo a la ciudadania acerca de la importan-
cia de su participacion en la construccién del
Padroén, de los beneficios de la credencial para
votar y de como obtenerla.

Ellevantamiento dela informacionu operativo
inicié en enerode 1991 cuando el personal del RFE
recorrio el pais para realizar una primera visita
domiciliaria, en la cual se solicitaron los datos de
todos los ciudadanos presentes. En caso de que
alguna persona mayor de 18 afios no se encontrara
en ese momento, se le visitd por segunda ocasion;
sino estaba, se le dejaba un aviso a fin de que acu-
diera al RFE a proporcionar sus datos para ser da-
dode alta en el Padrén. En algunos paises de Amé-
rica, este proceso es diferente, como en Honduras
0 Colombia en donde la inscripcion al registro de
electores es simultanea por estar vinculada al
Registro Civil 0 al Registro Nacional de Personas.

La entrega de credenciales para votar tuvo
una estrategia especial, donde al igual que el em-
padronamiento, se hicieron hasta cuatro visitas a
los domicilios para localizar al ciudadano y entre-
gar en forma personal la credencial, esto se realizo
entre el 2 de mayo y el 21 de julio de 1991. Final-
mente, se contd con un padrén de 39.5 millones y
una lista nominal de 36.5 millones de ciudadanos.

Depuracion integral del padrén
y Credencial para votar con fotografia

En México, hasta antes de 1992, la credencial
para votar no tenia fotografia, a diferencia de



Cuadro 1
~Caracteristicas de inscripeion a padrones electorales

y documentos electorales de identificacion en algunos paises de América

— T —— e - ey e T A AT YT

Argentina Cémara Nacional Registro Nacional Simultanea al Documento
Electoral de Electores obtener el Civico
Documento
Nacional de

Identidad

Brasil Tribunal Reg16nal
Electoral

FlChe;O Electoral
E 1

Colombia Registraduria Censo Electoral Simultdnea al

Nacional del obtener la Cédula  Ciudadania

de Ciudadama

Ecuador Tribunal Supremo Padrén Electoral Obligatoria
Electoral

Estados Unidos Gobiernos Estatales No existe . No iieném

Opcional:
congcepto no hay registro

permanente

e alqgeadrén

Honduras Registro Nacional Consejo Nacional Tarjeta de
de Personas Electoral Identidad

Libreta Civica

Nicaragua Consejo Supremo

Electoral Electores

| Paragua Re strole
. Central Pelgrtnanente

. Pern

Uruguay Corte Suprema Registro Civico
Elector: Nacional

* La inscripcion al Padrén esta marcada por ley como obligacion ciudadana (Art. 139 del
COFIPE), no obstante no se establece sancion para el caso de incumplimiento.

Fuente: Registro Federal de Electores, ‘‘AL margen”’, nos. 18 {_20, publicacién quincenal
de la Unidad de Integracion y Analisis, Coordinacién General Técnica, México, 1994.
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paises como Panama, Paraguay o Peru -€ste ulti-
mo desde 1932- que ya contaban con un documen-
to electoral de identificacion con fotografia. Fue en
abril de 1992, cuando el Consejo General del
Instituto Federal Electoral en consenso con los
partidos politicos y en cumplimiento a lo dispuesto
por el COFIPE, acordd poner en marcha el progra-
ma "Depuracion Integral del Padrén y Credencial
para votar con fotografia".

Todos los programas que ha puesto en opera-
cion el Registro Federal de Electores, y éste no es
la excepcién, se han apegado a un rigor
metodolégico. En este sentido, vale la pena hacer
mencién de un trabajo de investigacion que incluyd
la realizacién de 15 estudios de opinién cualita-
tivos y 20 cuantitativos que constituyeron un canal
importante de retroalimentacion para el RFE; a
través de éstos se identificaron: facilitadores y
obstaculizadores para el Programa, percepcion y
gustos de los elementos que deberia incluir el
disefio de la credencial, ademas de permitir el
ajuste y logistica del Programa.

Para las tareas de depuracion, inherentes al
programa, se reviso que hubiera concordancia en-
tre los documentos fuente, la base de datos y la ubi-
cacién geo-electoral de cada ciudadano, lo que im-
plicé verificar uno por uno mas de 40 millones de
documentos; se revisaron las secciones existentes
para consolidar el marco geografico-electoral que
quedo integrado por 63,589 secciones, y la correc-
ta ubicacion de los domicilios de los ciudadanos
empadronados dentro de la cartografia electoral.

A nivel internacional, no se contaba con expe-
riencias anteriores en la realizacion de un proyecto
de tal magnitud -Tailandia necesitd de un afio para
proporcionar 8 millones de fotoidentificaciones-,
por lo que ninguna empresa tenia la capacidad
inmediata de satisfacer la demanda de equipo y
material suficientes para proporcionar a mas de 45
millones de ciudadanos una credencial con 9 ele-
mentos de seguridad -entre los que destacan inte-
gracion molecular de sus componentes, tramas
visibles ¢ invisibles en el papel fotografico, codigo
de barras cubierto por una banda negra y niimero
unico consecutivo- y que la convierte en una de las
mas confiables del mundo.

Dadas las dificultades mencionadas, se defi-
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nid la estrategia operativaen 19 meses y en funcion
de una etapa regional con tres fases subsecuentes
y otra nacional simultanea, contando con mas de
7,000 médulos distribuidos a lo largo y ancho del
territorio nacional. En aquellas entidades que, por
las caracteristicas de la estrategia, tuvieron menos
meses de operacion, se busco un equilibrio aumen-
tando el nimero de modulos, este mecanismo
permitié que poco mas del 96% de las secciones
electorales del pais tuvieran arriba del 90% de
cobertura.

Los ciudadanos que acudieron a los modulos
pudieron realizar los tramites necesarios para ins-
cribirse al Padron: notificar su cambio de domici-
lio, rectificar algunos de sus datos, obtener la
credencial o revisar las listas nominales. Aun
ahora, en caso de extraviar la Credencial para
votar, con solo acudir al médulo del Registro
Federal de Electores que le corresponde, el ciuda-
dano puede solicitar una reposicion gratuita, loque
no ocurre, por ejemplo, en paises como Colombia,
donde cualquier reposicion de la Cédula de Ciuda-
dania tiene un pequefio costo para la poblacion.

La operacion de los médulos requirié de una
amplia estructura de personal que, como en Pa-
drén 91 necesito ser capacitada; paraello, con base
en la experiencia inmediata anterior, se aplico la
misma técnica para adiestrar a casi 113 mil perso-
nas vinculadas con ¢l Programa, mediante un poco
mas de 1,000 capacitadores.

A partir de 1992 y hasta 1994 fue el ciudada-
no quien se acerco a los médulos a tomarse la foto
y a obtener su credencial; para motivarlo, ademas
de la accesibilidad del operativo, se instrumentd
una campaiia de comunicacion sencilla y agil que
lo sensibilizara y orientara. Una de las lineas
importantes de la campafia fue resaltar el uso
adicional de la credencial como medio de identifi-
cacion; en este sentido, es importante mencionar
que los mexicanos cuentan con otras credenciales
que pueden cumplir con esta funcién, a diferencia
de algunos paises donde la Cédula de Identidad
Nacional se requiere como requisito indispensable
para realizar cualquier tramite administrativo.

La Campaiia se instrument en tres vertientes:
interpersonal, masiva y de concertacién. En la
primera se consiguié entablar comunicacién direc-



ta con grupos prioritarios mediante de platicas y
sesiones informativas con lideres formales e infor-
males, talleres, formacion de grupos de promoto-
res e instalacion de Centros y Médulos de Orien-
tacidon Ciudadanaen todo el pais. Asi, seatendido de
manera personalizada a casi 3 millones setecientos
mil personas a quienes se les present6 el Programa
y, cuando lo solicitaron, se les dio informacion
acerca de la ubicacion de modulos y/o los tramites
a realizar.

En relacion con la comunicacion masiva, nue-
vamente se utilizaron los medios electronicos na-
cionales, asi como la prensa y algunos productos
impresos. Importante también fue la concertacion
con mas de 52,500 instituciones de los sectores
publico, privado, social e indigena que permitieron
conseguir apoyos que el Programa demandaba.

La poblacién indigena tuvo una atencion es-
pecial. Se realizaron platicas informativas con sus
lideres, sus gobernadores y ancianos; se procuro la
presencia de traductores en los modulos para
colaborar con los ciudadanos que no hablan espa-
fiol, y se transmitieron mensajes relacionados con
el Programa, en distintas lenguas, a través de 12
radiodifusoras del Instituto Nacional Indigenista y
de algunas otras comerciales.

Verificaciones al
Padron Electoral

Desde 1991, el Padrén Electoral ha sido veri-
ficado en 36 ocasiones con la finalidad de analizar
la seguridad de sus datos; estos estudios se han
realizado tanto a nivel nacional como estatal, con
diferentes enfoques metodologicos que esencial-
mente han consistido en comparar la informacion
de la base de datos, los documentos fuente y la
verificacion en campo mediante visitas domicilia-
rias. En todos los casos los resultados estuvieron
por encima del 96% de confiabilidad.

Adicionalmente se llevo a cabo, por un lado,
una Verificacion Nacional Muestral (instrumentada
por ocho de los nueve partidos politicos), cuya
muestra quedo6 integrada por 33,071 viviendas,
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Republica Mexicana

Poblacién de 18 afios y mds
registrada en el padron electoral

por entidad federativa
Entidad Hombres  Mujeres
Aguascalientes 200.392 226.210
Baja California 530.548 556.750
B. California S.  98.223 92.236
Campeche 156.825 149.167
Coahuila 545.451 582.069
Colima 126.688 133.018
Chiapas 847.110 820.879
Chihuahua 756.628 776.813
D. Federal 2.559.055 2.911.350
Durango 352.998 371.407
Guanajuato 1.030.978 1.190.413
Gurrero 599.516 638.230
Hidalgo 502.938 525.691
Jalisco 1.457.864 1.621.501
Meéxico 2.868.694 3.117.033
Michoacan 875.146 989.238
Morelos 363.837 401.183
Nayarit 233.705 236.445
Nuevo Leon 944.539 986.997
Oaxaca 734.365 765.504
Puebla 1.032.378 1.118.564
Querétaro 294.579 315.205
Q. Roo 165.969 147.950
S.L. Potosi 514.737 547.857
Sinaloa 624.693 621.620
Sonora 578.170 576.996
Tabasco 436.945 421.574
Tamaulipas 667.228 704.697
Tlaxcala 220.411 234.246
Veracruz 1.770.759 1.818.607
Yucatan 373.551 380.397
Zacatecas 326.374 358.770
Total 22.791.294 24.338.617

Fuente: Registro Federal de
Electores a febrero de 1995.




donde habitaban cerca de 84,400 ciudadanos, por
otro, una Auditoria Externa que evaluo6 el aspecto
legal vy de procedimientos de la fotocre-
dencializacion, y realizé una revision de los aspec-
tos informaticos, una verificacion muestral de
consistencias-inconsistencias de la base de datos-
almacén-ciudadania y un balance de formatos de
credencial. Por primera vez en el pais, los ciudada-
nos fueron convocados para auditar las listas
nominales que se utilizaron en la jornada electoral
de 21 de agosto de 1994.

Mantenimiento

Ademas de las acciones que requirieron los
programas mencionados, y como parte esencial
para la creacion y mantenimiento del Padron ac-
tual, se pusieron en operacion cinco programas
mas: “Deteccion de Homonimias y Eliminacion de
Duplicados™ (mayo de 1992) que detectaen labase
de datos a los ciudadanos que por tramites equivo-
cados o por alteracion de algunos de sus datos
personales tienen doble registro. El programa
“Modificacion de Situacion Ciudadana con infor-
maciénexterna” (febrerode 1993) atravésdel cual
el RFE recibe informacion relacionada con renun-
cias de nacionalidad, cancelacion o expedicion de
cartas de naturalizacion, certificados de naciona-
lizacion, fallecimientos de ciudadanos, resolucio-
nes que decreten la suspension o pérdida de dere-
chos politicos, asi como la declaraciéon de ausencia
o presuncion de muerte de un ciudadano.

Como lo establece la ley, durante dos meses y
medio cada afio (del 1 de noviembre al 15 de enero
siguiente) se lleva a cabo la “Campafia Anual
Intensa (CAI) ”, periodo en el que los ciudadanos
no inscritos pueden darse de alta en el Padron o
notificar su cambio de domicilio. Los ciudadanos
que no pudieran acudir durante la CAl a realizar
alguntramite ante ¢l Registro Federal de Electores,
pueden hacerlo en la “Campaiia Permanente”,
desde el dia siguiente al de la eleccion y hasta el 15
deenerodel afio de la eleccion ordinaria. Finalmen-
te, cuando se presenta un proceso local, el RFE

lleva a cabo una “Campaiia de apoyo a Procesos
Locales ”en laqueseactualizay verifica el Padrén
electoral, de comiin acuerdo con los érganos elec-
torales locales.

No obstante los Programas y los resultados
satisfactorios que han arrojado las verificaciones a
que ha sido sujeto, el Padrén se enfrenta a una
poblacion con cambios que le exige una actualiza-
cién permanente. Se estima que cada afio se incor-
poran dos millones de nuevos ciudadanos al grupo
de 18 afios y mas, que el nimero de defunciones
dentro del grupo de los registrados esta entre 250
y 300 mil, y que mas de dos millones de ciudadanos
cambian de domicilio. Ademas de estos fenomenos
se debe considerar que la inscripcion al Padron es
voluntaria -a diferencia de Espaifia, Francia o
Inglaterra- y que por ley, el Registro Federal de
Electores debe mantener a los ciudadanos como
alta en el Padrén hasta no recibir la notificacion
correspondiente por la instancia autorizada o no se
haga efectiva la baja de ciudadanos segun la
aplicacién del articulo 163 del COFIPE (1).

El mantenimiento del Padrén Electoral logra-
do para 1994 depende, por un lado, de la conscien-
te participacion de la poblacion en las actividades
del Registro que le corresponden, por ejemplo la
inscripcion y el reporte de sus cambios de domici-
lio; y por el otro, de la eficacia de los Programas de
actualizacion y evaluacion instrumentados por el
Registro Federal de Electores.

La triple utilidad del Padron Electoral: fuente
de informacion, registro ciudadano e instrumento
electoral es una responsabilidad que, en sus dife-
rentes niveles, debemos asumir los mexicanos. Los
esfuerzos, tanto humanos como financieros, fue-
ron muchos y no pueden desdefiarse; el manteni-
miento de su calidad y cobertura es tarea que debe
ser compartida.

(1) Las solicitudes de inscripcion realizadas por los
ciudadanos que no cumplan con la obligacion de acudir a la
oficina o médulo del Instituto Federal Electoral correspon-
diente a su domicilio a obtener la Credencial para votar con
fotografia, a més tardar el dia 30 de septiembre del afio
siguiente a aquel en que solicitaron su inscripcion en el
Padro6n Electoral, serdn canceladas.



