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El Padrén Electoral en el camino
de la democracia en México

Clara _Jusidman*
1. Introduccién

no de los instrumentos fundamentales de los procesos electorales en

todo el mundo es la lista de los ciudadanos que tienen el derecho de ejer-

cer e} voto, ya sea en forma directa o indirecta, y por ello, las legis-
laciones electorales incluyen disposiciones relativas a los requisitos que deben
llenar las personas para adquiris el caricter de electores. Igualmente definen
a las autoridades o personas responsables de conjuntar esos listados y los
procedimientos que deberdn seguir los ciudadancs para quedar incluidos
dentro de ellos.

* Fue directora ejecutiva del Registro Federal Electoral, IFE.
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Por la expetiencia mexicana de los ileimos afios, es posible afirmar
que entre mayor ¢s la desconfianza sobre la legalidad e imparcialidad en los
procesos electorales, mayor es el grado de complejidad y sofisticacién del proce-
so utilizado para elaborar los listados y garantizar su confiabtlidad. Dentro
de esto resulta central la determinacion de la institucién responsable de su
elaboracién.

De este modo, en los paises donde prevalecen democracias representa-
tivas maduras, con un elevado nivel de confianza en los procesos electorales,
o bien, no se elaboran listas de electores y los ciudadanos llegan 2 expresar su
voto sin mayor identificacidn en las urnas o ucilizando diversos medios de
identificacién, o esas listas se formulan para el propésito de la eleccion espe-
cifica y desaparecen una vez que ésta ha sido efectuada.

En nuestro pais, en cambio, la enorme desconfianza por el abuso htsto-
rico en la elaboracién de las listas de electores nos ha llevado a un sistema
complejo, sofisticado y costoso de registro electoral. Sin embargo, el precio
pagado retribuye la confianza lograda y han transcurrido ya dos procesos
electorales federales y varios locales que han permitido verificar la contiabi-
lidad del actual Padrén Electoral, y se ha logrado abatir a un grado menor
las controversias que anteriormente generaba su supuesta manipulacion en
beneficio de un parcido.

Durante la mayor parte de la vida del México independiente, al igual
que el resto de la organizacién de los procesos electorales, la elaboraciin de
los padrones o listados de electores era una labor ampliamente descencralizada,
y no fue sino hasta 1946, cuando por primera vez se establecié en México
una autoridad eleccoral central, responsable de organizar y vigilar la realiza-
ci6n de las elecciones.'

A continuacién examinaremos la evolucién histérica del Regiscro de
Electores en nuestro pais; los cambios experimentados en la definicion de ciu-
dadano desde el punto de vista electoral; las modificaciones introducidas a
los instrumentos de identificacién del ciudadano, y la problemdtica enfren-
tada por el Registro Federal de Electores hasta antes de la organizacion de su
versién actoal.

1

Eduardo Cascellanos Herndndez, p. 137.
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2. Evolucidn del registro de electores

El Registro Federal de Electores, entendido como "de cardcter permanente y
de interés publico”, es una de las instituciones mds antiguas de nuestro
régimen electoral. Si bien al principio sin un nombre especifico y sin una
estructura orgénica, sus funciones estuvieron presentes, puesto que era preciso
saber quiénes podian ejercer su derecho al voro.

La Constitucién de Cadiz y el Decreto constitucional para la libertad
de la América Mexicana, de Morelos, centraban las funciones censales y de
recepcién del sufragio en la mesa directiva de la casilla.

La mesa directiva de la casilla de Ja junta electoral de parroquia estaba
autorizada a decidir, en el acto, sobre las dudas relativas a si un ciudadano
estaba capacitado para sufragar y si su decisién no admitfa recurso {articulo 50
de la Constitucién de Cadiz).

El Decreto constitucional de Morelos exigia, como requisitos para
votar: tener 18 afios, o menos si se era casado, que acreditara su adhesionala
causa de la independencia; que conrara con un empleo 0 modo honesto de
vivir, y no estuviera procesado penalmente o no fuera acusado de alguna
infamia publica. Los funcionarios de 1a mesa decidian sobre estos requisitos.

Las Bases para las Elecciones del Nuevo Congreso, del 17 de junio de
1823, establecian el mismo procedimiento censal, respecto a la faculrad de la
mesa para sefialar quiénes podian votar, pero agregaban otros requisitos: inca-
pacidad fisica o moral, manifiesta o declatada por la autoridad competente;
quiebra fraudulenta, calificada asi por deuda a los fondos piblicos; desempe-
fiar trabajos domésticos, excluyendo a los jornaleros, arrieros, pastores, vaque-
ros y otros que no sirvieran a la persona del patrén, ellos podfan vorar.

El Registro de Electores se fortalece con la Ley para las Elecciones de
Diputados y Ayuntamientos del Distrito y Territorios de la Republica, del
12 de junio de 1830, puesto que se establece un censo electoral anticipado al
dia de las elecciones.

Un mes previo a los comicios, el ayuntamiento designaba un comi-
sionado por manzana o por seccién para que empadronara y entregara, a cada
ciudadano inscrito en el padrén, una boleta electoral que se utilizaba al mis-
mo tiempo como credencial.
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El empadronamiento y reparto de las boletas deberfan quedar termina-
dos ocho dias antes de las elecciones.

St el comisionado no entregaba una boleta por considerar que no se
reunian los requisitos legales para sufragar, el perjudicado podia presenrar
su declaracién ante la junta electoral de la mesa de casilla, el mismo dia de
las elecciones.

El comisionado no tenia derecho a voz ni voto en las junras electora-
les, aun cuando se discutieran asuntos de empadronamiento.

Para poder votar, esa ley exigia ser ciudadano mexicano, vecino del
lugar con radicacién de un afio cumplido, tener 21 afios cumplidos 0 18 si se
era casado, subsistir de algdn oficio o industria honesta, no estar sujeto a
proceso criminal, no estar en quiebra, no vivir de juegos prohibidos, no ser
eclesidstico regular, entre otros.

La seccién o manzanas oscilaba entre 400 y 800 habitantes en el Disrico
Federal, y de 1,000 a 2,000 en los territorios.

El mismo procedimiento se realizaba de acuerdo a la Ley sobre Eleccio-
nes de Diputados para el Congreso General y de los Individuos que compon-
gan las Juntas Departamentales, del 30 de noviembre de 1836, los diputados
eran electos por cada 150 mil habitantes, y los municipios divididos en seccio-
nes, de 1,000 a 2,000 personas. Se eliming la divisién por manzanas.

Con la convocatoria a un Congreso Constituyente, del 10 de diciembre
de 1841, de Antonio Lopez de Santa Anna, vari6 la base demogrifica para la
eleccién de diputados: 70 mil habitantes o fraccién que pasara de 35 mil.

Decretos de leyes posteriores mantuvieron a2 estructura de la Ley de
1836.

La base de la divisién territorial en distritos electorales se encuentra
en la Ley Orgénica Electoral de 1857. Por vez primera se dividié al pais en
distritos electorales y desaparecié la division de parroquias y partidos.

El proceso se iniciaba con la divisién territorial por distritos electorales
numerados que hacian los gobernadores de los estados, Distrito Federal y los
jefes politicos de los territorios.

Habfa un distrito por cada 40 mil habitantes o fraccién que pasara de
los 20 mil.
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Después de publicada la divisién territorial, los ayuntamientos divi-
dfan los municipios en secciones también numeradas de 500 habitantes. Por
cada seccibn se elegia un elector.

Al mismo tiempo que se hacfa el padrén, conforme a este procedi-
miento estipulado en las leyes de 1830 y 1836, se entregaba al elector la
boleta que le servia para votar, como credencial de elector y documento de
identidad.

Otra préctica que se inicié con esta Ley, fue la de hacer del conocimien-
to publico los padrones, a efecto de que la ciudadania pudiera hacer las recla-
maciones por inclusion o exclusién indebidas.

Ocho dias antes de la eleccién, los empadronadores fijaban las listas en
fos parajes piblicos, con objeto de que los que no aparecian en las listas
acudieran personalmente a empadronarse.

En caso de que el empadronador no resolviera sobre reclamaciones, el
ciudadano podia exponer su queja ante la mesa directiva de la casilla que
resolvia en tltima instancia.

La prictica de colocar la palabra “voté” al lado del nombre de cada
ciudadano en el padrén, se comienza a registrar a partir de esta Ley.

No tenfan derecho a voto activo o pasivo los que hubiesen perdido la
calidad de ciudadanos mexicanos por haberse naturalizado en el extranjero;
por estar sirviendo oficialmente al gobierno de otro pais, o haber admitido
condecoraciones, titulos o funciones sin previa licencia del Congreso Federal,
los que tuvieran suspendidos sus derechos de ciudadania, los condenados
judicialmente a sufrir alguna pena infamante; los que hubieran incurrido en
quiebra fraudulenta, los vagos y los mal entretenidos, los tahires de profesién
y los ebrios consuetudinarios.

Debido a la prictica comiin de acusaciones de fraude electoral, y al
incremento del nimero de conflictos en elecciones locales y federales, ademds
de la permanente desconfianza manifestada por los partidos politicos respecto
al Padrén Electoral, se dieron casos como el de la Ley Electoral del 19 de
diciembre de 1911, que dedicé la mayor parte de su espacio al capitulo relati-
vo al Padrén Electoral.

La méxima autoridad en materia de padrdn era la Junta Revisora del
Padrén Electoral, integrada por el presidente municipal y dos de los candi-
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datos que con €l hubieran contendido por la presidencia, o en su defecto, dos
ex presidentes municipales.

La Junta levantaba el censo por secciones, publicaba las listas electora-
les en parajes ptblicos y resolvia reclamaciones por inclusién ilegal de votantes
en el padrén. Sus resoluciones eran recusables por proceso judicial normal.

Desapareci6 la costumbre de que al empadronar se entregara la boleta
electoral, que era también credencial de elector y documento de idencidad.

Ahora, las boletas —cédulas— eran elaboradas por los propios partidos
politicos y entregadas al presidente municipal, quien mediante un instalador
las hacia llegar a las casillas.

La divisi6n terricorial era cada dos afios y estaba al cargo de los gober-
nadores y las primeras autoridades politicas de los distritos.

Los distritos se numeraban progresivamente y su base demogréfica
era de 60 mil habitantes, o fraccién que pasara de 20 mil.

La Junta Revisora del Padr6n Electoral de la Ley de 1911 fue sustituida
por las juntas empadronadoras de la Ley Electoral para la Formacién del
Congreso Constituyente, del 20 de septiembre de 1916.

Habia una junta por cada seccidn y se integraba con tres empadrona-
dores nombrados por la autoridad municipal. La divisién seccional estaba
también a cargo del presidente municipal, comprendiendo cada seccién de
500 a 2,000,

El primer empadronador designado era el presidente de fa junta.

La autoridad municipal publicaba el padrén en los periédicos oficiales
de los estados o en las listas fijadas en la entrada de las casas consistoriales y
en los lugares mds publicos de cada seccidn.

Los partidos politicos y los ciudadanos tenfan el derecho de recurso
sobre inclusién o exclusion en las listas electorales.

La Ley Electoral para la Formacién del Congreso Ordinario, expedida
el 6 de febrero de 1917, mantuvo el mismo sisterna censal de su antecesora,
procedimiento que varié con la Ley para Elecciones de Poderes Federales,
del 2 de julio de 1918, expedida también por don Venustiano Carranza.

Se crea toda una estructura tendente a hacer del padrén elecroral una
institucién de caricter permanente y con jurisdiccion estatal.
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Se retoman algunas de las practicas de la Ley de 1911, respecto a in-
tegrar los nuevos organismos responsables del padrén.

Se fortalecen estas instituciones y se especifican atin mis las funciones
y facultades de dicha institucién.

Para la formacién revisién de las listas electorales permanentes se
constituian tres clases de consejos:

1) Consejos de listas electorales. Tenian jurisdiccién estatal y se componian
de nueve miembros propietarios y sus respectivos suplentes, que se renova-
ban en su totalidad cada dos afios.

Los nueve miembros eran designados por insaculacién entre candida-
tos propuestos por los ayuntamientos —uno por cada ayuntamiento—.

Estos Consejos residian en las capitales de las entidades federativas y
sus atribuciones eran: inspeccionar y dirigir los servicios relativos a las listas
electorales; conservar los ejemplares impresos de las listas definitivas; cuidar
de que dichas listas se perfeccionaran y completaran; consignar a las autorida-
des competentes las quejas recibidas y acusar ante la autoridad competente a
quienes vielentaran esta ley; dar cuenta al Congreso respectivo cada vez que
dJebiera modificarse la divisién de los distriros electorales, expresando las
causas que motivasen esta determinacién.

2 Consejos de distritos electorales. Estaban conformados como fas juntas
revisoras del padron electoral del sistema censal de la Ley de 1911 (véase): el
presidente municipal de la cabecera del distrito, dos de los ex candidatos
que con €l hubieran contendido por la presidencia o, en su defecto, dos de los ex
presidentes menos antiguos y cuatro ciudadanos designados por insaculacién.

Los partidos tenian derecho de estar presentes en la ceremonia de
insaculacién.

3) Consejos municipales. Para su integracion se seguia el mismo procedimien-
to que para los consejos de distrito electoral. Las listas electorales eran perma-
nentes y sujetas a revisién cada dos afios; se utilizaba el censo general decenal
para hacer la divisién distrital.

DR © 1998. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas 59
Secretaria de Gobernacion
Archivo General de la Nacion, Camara de Diputados



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

Clara Jusidman

Después de resolver las reclamaciones, sobre las que procedia el proceso
judicial normal, el consejo municipal o de distrito, con presencia de los parti-
dos politicos, formaba ocho listas:

. De electores muertos.

. De electores separados de la jurisdiccién.
. De electores con derechos suspendidos.

. De electores omitidos.

. De electores incapacitados.

. De electores indebidamente inscritos.

. De electores rehabilitados.

. De reclamaciones de inscripciones.

. De reclamaciones de suspensién.

Q0 ~ O\ WA B W N —

o

Las juntas del Consejo del distrito electoral para conocer las reclamaciones
presentadas ante los consejos municipales eran secretas, admitiéndose sélo a
los parcidos y a los directamente interesados.

Las listas eran publicadas en los periédicos oficiales de las entidades
federativas.

El decreto que reforma varios articulos de la Ley para Elecciones de
Poderes Federales, del 4 de enero de 1943, se dedica en exclusiva al tema de Pa-
drén Electoral.

Mantiene la misma estructura de consejos de listas electorales a nivel
estatal, distrital y municipal, pero precisa sus funciones y presta especial
atencién a la integraci6n y funcionamiento de fos Consejos de distrito electoral
en el Distrito Federal.

La base demogrifica de los distritos se amplia a 150 mil o fraccién
que excediera de 75 mil. Antes, en el decreto del 24 de noviembre de 1931,
se elegia un diputado por cada 100 mil habitantes, o la misma cantidad o
fraccibn que excediera de 50 mil, segin el decreto de 1942.

Con la Ley del 7 de enero de 1946, las tareas censales son asignadas a
un organismo técnico nacional, dependiente de la Comisién Federal Electoral.

A partir de esa Ley, el registro electoral llega a la estructura y organiza-
cién que operaron hasta 1990. Se introducen posteriormente algunas modifi-
caciones, pero respetando su organizacién y sus fur -iones.
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En lugar de los consejos de listas permanentes de la Ley de 1918, se
cred un Consejo del Padrén Electoral, como organismo técnico dependiente
de la Comisién Federal Electoral de jurisdiccién nacional, integrado por el
director general de Estadistica, quien lo presidia; el director general de Co-
rreos, y el director general de Poblacion.

El Consejo del Padron Electoral tenfa facultades para emprender la
divisién territorial, establecer las bases para la organizacién del registro per-
manente de votantes y expedir credenciales de elector.

La credencial de elector se ajustaba al modelo aprobado por la Comi-
si6n de Vigilancia Electoral. El procedimiento de publicacién y depuracién
de las listas, con algunas variantes, es similar al que contemplan las leyes
vigentes en la materia.

El Consejo del Padrén Electoral fortalecié sus funciones censales con
el decreto de reformas del 21 de febrero de 1949. Ahi se especifica que sus
funcionarios y empleados son personal de confianza, que el empadronamiento
ya no seri hecho pot brigadas, sino por su propio personal; que todas las
autoridades habrin de prestarle auxilio para el camplimiento de sus funciones,
Y que contard con presupuesto propio.

El nombre de Registro Nacional de Electores aparece por vez prtimera
en la Ley del 4 de diciembre de 1951, con la definicién de que es una institu-
cién de servicio piblico, de funciones permanentes, encargada de mantener
al corriente el registro de los ciudadanos, de expedir las credenciales de elector
y de formar, publicar y proporcionar, a los organismos electorales, el Padrén
Electoral.

Desaparece la intervencién de los directores generales de Estadistica,
Correos y Poblacién del antiguo Consejo del Padrén Electoral; en su lugar,
se instituye un director general, nombrado por el presidente de la Comisién
Federal Electoral.

‘Una reforma posterior a 1954 faculté al Registro Nacional de Electores
para hacer la divisién seccional, facultad que estaba antes en manos de los comi-
tés distritales. Esta reforma también obligé al registro a entregar las listas
electorales a las comisiones locales y comités distritales electorales.

1a credencial permanente de elector se origina con la reforma del 28
de diciembre de 1963, mediante la cual se impone la obligacién de que los
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electores se identifiquen para poder votar por medio de: licencia de manejo,
credencial o documento diverso a satisfaccién de la mesa o por el conocimiento
de la persona que tengan los miembros de la mesa directiva.

Con el voto a los jévenes de 18 afios, la reforma electoral de 1970
modifica la redaccién del capitulo correspondiente al Registro Nacional de
Electores, ademds de que se incluyen otros ordenamientos para perfeccionar
el procedimiento censal.

El Registro Nacional de Electores fue autorizadoe por la Ley Electoral
de 1973, para introducir sistemas modernos de computacién que le permitie-
ran facilitar el manejo de la informacidn censal.

Con la LOPPE, del 28 de diciembre de 1977, el registro retomé carac-
teristicas pasadas y recibe innovaciones para buscar mayor fidelidad y credibi-
lidad de los procesos comiciales. Estas caracteristicas son: la inclusién de un
Comité Técnico y de Vigilancia y la participacién de las entidades del gobier-
no federal que tienen a su cargo las funciones de estadistica e informatica.

Por primera vez, una ley permite a los partidos politicos intervencién
en el Padrén Electoral, mediante su inclusién en el Comité Técnico y de
Vigilancia. Se encomienda la entrega de las listas nominales a todos los parti-
dos politicos, en ese entonces siete.

Otra innovacién es la creacién de una secretaria general que presidia
el Comité Técnico y de Vigilancia. Este comité tenia como funciones: asesorar
a la direccién general; formular listas de candidatos a insacular para integrar
las conrisiones y comités electorales; desahogar las consultas que le formule
la direcci6n, y coadyuvar en la actualizacién del padrén.

El Cédigo Federal Electoral, del 12 de febrero de 1987, instituye la
patticipacion de los partidos politicos en el Comité Técnico y de Vigilancia
y en las Comisiones Estatales y Distritales de Vigilancia y crea el Tribunal
de lo Contencioso Electoral, como el 6rgano encargado de tesolver las
impugnaciones que se presenten.

El 15 de agosto de 1990 aparece el Cédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales, que crea el Inscituto Federal Electoral como
organismo piblico encargado de organizar las elecciones federales e integra-
do por érganos de direccibn, ejecutivos y técnicos; establece 6rganos de
vigilancia, formados por representantes de los partidos politicos y un sistema
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de medios de impugnacién ante el propio organismo y ante un 6rgano auté-
nomo: el Tribunal Federal Electoral.

El Registro Federal de Electores, como subordinado del Instituto Fe-
deral Electoral, se convierte en la Direccién Ejecutiva encargada de: aplicar
la técnica censal para la formacién del Carilogo General de Electores; la
formacién y actualizacién del Padrén Electoral; la expedici6n de la credencial
para votar, y la elaboraci6n y exhibicién de los listados nominales.

En 1993 se realizan importantes reformas a este Codigo: en materia
registral se establece la confidencialidad de la informacién proporcionada al
Registro Federal Electoral; se reestructura la localizacién geogrifico-electoral
de los ciudadanos; la incorporacion del ciudadano al Padrén Electoral; se
establece la obligacién de los ciudadanos de acudir a las oficinas 0 médulos
del Registro Federal Electoral para obtener su credencial para votar con foto-
grafia, previa identificacién; se depuran los mecanismos de incorporacién a
las listas nominales; se establecen recursos para reclamar la incorporacién o
desincorporacién en las mismas; se da a los partidos una amplia participacién
en la revisién del padrén y de las listas nominales, y se modifican las fechas
de las campafias de actualizacién.

En 1996, fa legislaci6n electoral sufre una de las reformas mads trascen-
dentales en la historia de nuestro pais. Los cambios mds trascendentes, desde
el punto de vista del Registro Federal Electoral, radican en que se otorga
autonomia a los érganos electorales federales, quienes son los responsables
de formular y actualizar los padrones electorales; el rgano judicial encargado
de dirimir los conflictos electorales se integra al Poder Judicial de la Federa-
cién; se ordena la exhibicién de las listas nominales con fotografia para la
jornada electoral 1997, y se establece la exhibicién previa de las listas nomi-
nales para su observacién por los ciudadanos y los partidos politicos.

3. La definicion de ciudadano desde el punto de vista electoral

Como se puede observar, todos los ordenamientos electorales en México han
establecido requisitos a los ciudadanos para poder ejercer el voto y tener el
derecho de elegir a sus gobernantes. Los criterios aplicados incluyen sexo,
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estado civil, edad, lugar de residencia, fuente de ingresos e, incluso, nivel de
éstos y estar registrados en determinados listados o padrones, ast como dispo-
ner de un documento o credencial para vorar.

En cuanto al sexe no fue sino hasta 1953 cuando se modificé la Consti-
tucién para ampliar el concepto hacia las mujeres. Es decir, hasta ese afio, la
inclusién en las listas de electores y el sufragio era sélo privilegio de los
hombres.

En lo que respecta a la edad, los limites establecidos han fluctuado
entre los 18 y los 25 afios, colocdndose en varias legislaciones electorales en
los 21 afios. Sin embargo, el Decreto constitucional para la libertad de la
América Mexicana, de 1814, declaraba con derecho al sufragio a los ciuda-
danos con 18 afios o antes si eran casados. Asimismo, las Reglas para la
Eleccién de Diputados y Ayuntamientos del Distrito y Terrirorios de la Repii-
blica, de 1830, aumenté el requisito de la edad a 21 afios y mantuvo los 18
s6lo si estaban casados. Seguramente, el legislador sostenia que si un hombre
estaba casado aiin siendo muy joven, eso era suficiente para probar que era
una persona responsable.

El criterio de residencia no aparece con frecuencia explicitado en las
legislaciones electorales. En tal sentido, el ser “avecindado o residente en el
territorio de su respectivo ayuntamiento” fue un requisito incluido en las
Bases para las Elecciones del Nuevo Congreso de 1823. En la legislacién
electoral de 1836 para la eleccién de diputados se exigfa tener un afio cumpli-
do de residencia. A partir de 1911 empieza a fijarse como criterio el estar
inscrito o empadronado en la seccién correspondiente o en los registros de la
municipalidad de su domicilio. Posteriormente, esta exigencia que hace a
la referencia geoeleccoral de los ciudadanos se expresa en términos de estar
inscritos en el Padrén Electoral, como se establece, por ejemplo, en la Ley
Federal Electoral de 1973 y en el Cédigo Federal Electoral de 1987; lo que a
partir de 1990 se transformé en el requisito de estar inscrito en el Registro
Federal de Electores.

Una exigencia que se mantiene a lo largo de las legiclaciones electorales
mexicanas es el de tener un modo honesto de vivir, a veces se le adiciona “el
tener empleo”. Esto se combina con la pérdida del derecho al sufragio cuan-
do las personas han sido "procesadas criminalmente”, como se menciona en
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el citado Decreto constitucional de 1814, o han sido sentenciados por un
juez y éste decrete la suspensién o pérdida de derechos politicos, como ocu-
rre en el marco legal actual.

En la historia de México existen también legislaciones en materia
elecroral que incluyeron requisitos de cardcter discriminatorio desde ef pun-
to de vista econémico. En tal sentido, la Ley sobre Elecciones de Diputados
para el Congreso General, asf como las Siete Leyes constitucionales de 1836
exigian, para poder votar, tener una renta anual al menos de 100 pesos. Esta
cantidad fue elevada a 500 pesos en 1843, y se sostuvo en la legislacién
expedida en 1846, como fue la convocatoria para el Congreso extraordinario
de 1846. Posteriormente, este requisito no ha sido incluido nuevamente.

En la Ley Electoral de Ayuntamientos, de noviembre de 1865, se
incluyé otro requisito: el saber leer y escribir; sin embargo, sélo se hacia
efectivo en las municipalidades con mds de 5,000 habitantes.

Permitanme leerles el primer intento, efectuado en el México inde-
pendiente, por definir a las personas con derecho al voto en el propésito de
alcanzar la democracia representativa que acababa de ser adoptada en la pri-
mera Constitucién mexicana.

Para la eleccién de dipurados se establecian juntas primarias, secun-
darias y de provincia. Las juntas primarias o0 municipales “se compondrin-de
todos los ciudadanos en el ejercicio de sus derechos mayores de 18 afios,
avencidados y residentes en el territorio del respectivo ayuntamiento”. Y se
sefialaba lo siguiente:

Tienen derecho a votar en las juntas populares, los hombres libres
nacidos en el territorio mexicano, los avencidados en él, que adqui-
rieron éste y otros derechos a consecuencia de las estipulaciones de
Iguala y Cérdoba, confirmadas por el Congreso; los que hayan obte-
nido cartas de ciudadano, si relinen las demds condiciones que exige
esta ley.

No rienen derecho de votar los que hayan sido sentenciados a
penas aflictivas o infamantes, si no han obrenido rehabilitacién. Se
suspende este derecho por incapacidad fisica o moral manifiesta o
declarada por autoridad competente en los casos dudosos; por quie-
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bra fraudulenta, calificada asi; por deuda a los fondos publicos;
habiendo precedido requerimiento para el pago; por no tener domi-
cilio, empleo, oficio o modo de vivir conocido; por hallarse procesado
criminalmente; pot el estado de sirviente doméstico no encendiéndo-
se por tales los jornaleros, arrieros, pastores, vaqueros y ofros, que
aunque vivan en [a casa del duefio, no sirvan a su persona.

En la actualidad, y desde 1990, la Constitucién y el Cédigo Federal de Ins-
tituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE) determinan los siguien-
tes fequisitos para ejercer el voto:

* Ser ciudadano mexicano

* Varén 0 mujer

¢ Haber cumplido 18 afios de edad

e Tener un modo honesto de vivit

¢ Estar inscrito en el Registro Federal de Electores
* Contar con la credencial para vorar

El concepto de ciudadania desde el punto de vista electoral ha venido evolu-
cionando en el sentido de abarcar cada vez un mayor niiraero de personas,
siendo la incorporacidn de las mujeres en 1953, durance la presidencia de
don Adolfo Ruiz Cortines, el cambio mds sustantivo desde el punto de vista
numérico, pero fundamentalmente desde la perspectiva de la equidsd.

4, Instrumentos de identificacién del ctudadano

La necesidad de que los ciudadanos cuenten con un documento que acredite
su calidad de elector y poder ejercer su derecho al voto, ha hecho que a lo
largo de la historia electoral de nuescro pais se hayan definido diversas formas
y contenidos para dicho documento.

La primera vez que se estableci6 que el voto es secreto y libre y definié
apercibimientos de aplicacién de sanciones para quienes no concurrieran a
votar; votaran dos veces en la misma eleccién; ¢ voraran con una credencial
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ajena fue en 1918, a través de la Ley para la Eleccién de los Poderes Federales,
la cual publicé en sus articulos transitorios un modelo de credencial de elector,
circunscribiendo al ciudadano a su seccién electoral.

Con fa publicacién de la Ley Electoral Federal de 1946 se establecié
que la credencial se cefiirfa al modelo que aprobara la Comisién Federal de
Vigilancia Electoral, que tendrfa que ser numerada progresivamente pata
toda la Republica, sin duplicacién de niimeros y perforada con clave especial.
Esta credencial se extendia por duplicado, y se entregaba el original al ciu-
dadano y el duplicade quedaba en poder del Consejo del Padrén Electoral.

La Ley Electoral Federal de 1951 incluy6 nuevos elementos a la cre-
dencial de elector: la huella digital, caracteristicas de orden técnico, datos
de la entidad federativa, distrito electoral, municipalidad o delegacién y
localidad. En lo que se refiere al modelo de ésta fue el aprobado por el presi-
dente de la Comisién Federal Electoral. Para ser vilidas estas credenciales
deberfan estar autorizadas con la firma del director del Registro Nacional.
Este documento era un elemento indispensable para ejercer el derecho al
voto y las alteraciones que se le hicieran constitufan motivo de la aplicacién
de sanciones legales.

La reforma del 7 de enero de 1954 cambié la firma del director del
Registro Nacional por la del presidente de la Comisién Federal Electoral.

Esta credencial no era un documento identificador pues, conforme a
las reformas hechas a esta ley el 28 de diciembre de 1963, el elector ademds
de exhibir su credencial de elector deberia identificarse antes de votar con
algin documento oficial o mediante el conocimiento personal que de ellos
tuvieran los miembros de la mesa. No servian para identificar al elector cte-
denciales o documentos expedidos por partidos o grupos politicos.

En la Ley Federal Electoral de 1973 se estableci6 que los ciudadanos
inscritos en el Registro Nacional de Elecrores tenfan derecho a que se les
entregara su credencial permanente de elector, con la que acreditarfan este
cardcter, su derecho a votar y la elegibilidad para cualquier cargo de eleccién
popular,

Esta credencial deberia ajusrarse al modelo aprobado por el presiden-
te de la Comisién Federal Electoral, y contar con los requisitos previamente
definidos en las otras leyes, incluyendo ahora la seccién elecroral, y se elabo-
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raba por cuadruplicado, el original para el ciudadano y las copias para la Di-
reccién del Registro, la delegacion estatal y la delegacién distrital. Permane-
cen los medios de identificacién anteriores.

En 1977, la Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Elec-
torales prcticamente copia el contenido de la ancerior en lo relacionado a la
credencial permanente para votar, pero es més omisa que la anterior, toda
vez que no especifica los datos que debe contener la credencial, sino que
sefiala que ésta debe incluir sélo los que hagan posible que el ciudadano
pueda identificarse plenamente para ejercer sus derechos. En todos los de-
mds aspectos es igual a la ley anterior.

El Cédigo Federal Electoral de 1987 incorporé nuevos elementos en
la credencial de elector, como son: entidad, municipio, localidad, distrito
electoral uninominal y seccién electoral correspondientes al domicilio del
ciudadano, apellido paterno, materno y nombre; domicilio, sexo, edad, hue-
lla digital y firma del ciudadano, afio de registro, espacios necesatios para
anotar afios y eleccién de que se trate, Ja firma impresa del director general
del Registro Nacional de Electores y la clave de elector.

Una vez realizadas las elecciones de 1991, los partidos politicos de-
mandaron dar cabal cumplimiento al articulo 164 del COFIPE, en el que se
establece que la credencial para vorar contendrd, entre otros datos, la foto-
grafia del ciudadano. Fue asi que el Consejo General del IFE acordé depurar
de manera integral el Padrén Electoral, expedit una nueva credencial para
votar con forografia y darle utilidad a la credencial como medio de identifi-
cacién para diversos trimites ante instituciones piblicas y privadas.

La aprobacién de la nueva credencial se inscribié en la bisqueda de
elementos confiables que coadyuvaran al perfeccionamiento de los procesos
electorales. De esta manera los integrantes de la Comisién Nacional de Vi-
gilancia dirigieron sus esfuerzos para disefiar un modelo de credencial cuyas
caracteristicas pudieran convertiria en un instrumento pricticamente
infalsificable.

El modelo de referencia concaba, entre otras cosas, con las siguientes
caracteristicas: colores gris, blanco y negro; preimpresos los datos fijos del
ciudadano; supetficie para huella digital; c6digo de barras; drea destinada a
las marcas que permitieran comprobar el ejercicio del sufragio y un holograma
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como medida adicional de seguridad. Ademds de elementos de seguridad
que hacen imposible su falsificacién o alteracién, para lo cual se utilizé la
mis alta tecnologia disponible en ese momento en el mercado.

5. Problemdtica del registro federal de electores

Hasta 1988, de manera recurrente y sistemarica, los partidos politicos cues-
tionaron la elaboracién y utilizacién del Padrén Electoral en los procesos
electorales federales y locales. No confiaban en él, por lo que manifestaban
la existencia de una deliberada manipulacién de los registros ciudadanos en
beneficio de algin partido politico.

En tal sentido, Emilio Krieger, en su texto sobre la Problemdtica del
derecho electoral mexicano de 1993, denuncia:

Un manejo interesado, partidista, sectario de la formacién del Ca-

tilogo General de Electores y/o una elaboracién o actualizacién

parcial del Padrén Electoral son cronoldgicamente las primeras cau-

sas de las maniobras que hemos tenido ocasién de observar en los

procesos electorales de los dltimos periodos. Desgraciadamente, los

mecanismos de elaboracién y actualizacién establecidos en el vigente

COFIPE no garantizan ni objetividad, ni imparcialidad, ni credibili-

dad a tales documentos esenciales, pues estos mecanismos siguen

estando bajo el contrel del gobierno y de su partido oficial.

Julio Faesler, en ese mismo afio, abunda “...Todo petfeccionamiento que se
logre para constituir el Padrén Electoral seguird estreilindose con los diver-
50§ vicios que éste contrae, como resultado de manipulaciones intencionadas
o negligencias culposas por parte de los que lo confeccionan y los que estin
llamados a vigilarlo”.

Estos defectos han sido constatados muchas veces por partidos politicos,
equipos de investigadores universitarios o ciudadanos que han hecho encuestas
o muestreos en diversos lugares de la Repiiblica para verificar la fidelidad de
los padrones electorales federal o estatales. Los principales problemas son:
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1. Repeticién de nombres con distintos nimeros de credencial o claves.
2. Supresién de nombres.

3. Inclusién de fallecidos.

4. Nombres inventados mediante combinacién de apellidos.

5. Aleeracién de edades para producir nuevas credenciales y claves.
6. Domicilios ficticios, confusos o equivocados.

7. Domicilios que no corresponden a la seccién electoral.

Razonamientos como éstos se dieron a pesar de las reformas hechas a la legis-
lacién electoral, por medio de los cuales cambiaron los plazos de revisién del
Padrén Electoral y crearon comités técnicos y de vigtlancia, a nivel estatal y
distrital, con la participacién de todos los partidos politicos.

Esto no fue suficiente, la posicién gubernamental fue sumamente criti-
cada por no proporcionar las facilidades técnicas para que los partidos politicos
revisaran el padrén, lo que provocd su descalificacién a priori por considerarlo
un padrén rasurado e inflado.

Un padrén estd rasurado cuando no aparecen en €l cierto nimero de ciu-
dadanos que cumplieron con todos los requisitos para ser incluides y que el
6rgano electoral los da de baja sin tener ningin sustento legal, mientras que
un padrén inflado es aquel en el que se encuentran incluidas personas que no
cumplieron con los requisitos necesarios para ello.

Otra situacién que origind serios cuestionamientos fue la conforma-
ci6n de los listados electorales, pues el dia de la eleccién no aparecieron en
ellos ciudadanos que ruvieron que recqrrer varias secciones electorales para
poder emitir su voto, esto se [lamé “ratén loco”.

En respuesta a estas criticas y como producto del consenso entre los
partidos politicos y el gobierno, se acordd la elaboracién de un nuevo Pa-
drén Electoral, que sirviera como instrumento técnico y brindara mayor
confiabilidad y transparencia al proceso electoral federal de 1991.

En este contexto, el 4 de mayo de 1990, la Comisién Federal Electo-
ral acord6 la elaboracién de un nuevo Padrén Electoral por parte de la auto-
ridad registral, con la premisa bdsica de conformarlo con la participacién
directa de todos los partidos politicos, mediante la aplicacién de la técnica
censal en todo el pais y tomando como base la informacién ciudadana exis-
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tente en ¢l anterior Padrén Electoral. Esta dltima premisa fue cambiada en
junio de ese mismo afio, cuando el presidente de la Comisién Federal Elec-
toral anuncié que, con el consenso de los partidos politicos, se determind
realizar la elaboracidn del nuevo Padrén Electoral partiendo de una base de
cero, o sea, sin considerar los anteriores registros electorales.

Para la realizacién de estas labores se planteé la posibilidad de que
los miembros de los 6rganos de vigilancia del Padrén Electoral se asesoraran
de técnicos en la materia, por lo que se acord6 que el Registro Nacional de
Electores y los seis partidos con registro nacional (PAN, PRI, PPS, PRD,
PFCRN y PARM) crearan el Grupo de Asesores Técnicos de los Partidos
Politicos (GATPP), como 6rgano técnico de participacién paritaria, cuya
funcién fue conocer y analizar las diferentes actividades del programa y expre-
sar sus observaciones las diferentes actividades del programa y expresar sus
observaciones en este sentido. El GATPP inici6 sus actividades el 6 de junio
de 1990.

Al abrogarse el Cédigo Federal Electoral y publicarse ¢l de Institucio-
nes y Procedimientos Electorales (COFIPE), el 15 de agosto de 1990, se crea
un nuevo marco institucional y se establecen reglas para la realizacién dei
Padrén Electoral, contemplando los plazos y procedimientos para la elabora-
cién del Catdlogo General de Electores, el Padrén Electoral, de las listas
nominales de electores y de las credenciales para votar.

Conforme a este nuevo marco normativo, las tareas para el disefio
técnico del Programa Padrén Electoral 1991, su planeacidn, programacion y
organizacién, se desarrollaron durante los meses de junio de 1990 a enero de
1991. El GATPP y la Direccién Ejecutivo de! Registro Federal de Electores
(sustituta de} Registro Nacional de Electores) tuvieron 117 sesiones de trabajo
para definir y evaluar los procedimientos que se deberian seguir para la crea-
cién del nuevo Padrén Electoral.

Como resultado de estas sesiones de trabajo, se elaboré una nueva
base cartogrifica integrada con 62,900 secciones electorales en los 300 distri-
tos electorales federales y se establecieron las definiciones técnicas del sistema
informitico, que incluyeron la atencién de uno de los reclamos mas sostenidos
por los partidos politicos: su acceso a la informacion del padrén, en los térmi-
nos de ley.
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Para los crabajos que implicaron realizar el operativo de campo del
Padrén Electoral 1991, se visitd el 100% de las viviendas del pais hasta en
cuatro ocasiones, con el propésito de obtener la informacién bdsica de los
mexicanos mayores de edad; ofrecer a los ciudadanos la oportunidad de empa-
dronarse; entregar en su domicilio las respectivas credenciales para vorar a
los ciudadanos empadronados y generar y distribuir oportunamente las listas
nominales de electores a los 6rganos electorales.

A pesar de todos los esfuerzos realizados, en 1991 los partidos politicos
cuestionaron nuevamente la elaboracién del Padrén Electoral, sefialando que
existia selectividad en lz entrega de credenciales z los ciudadanos, descalifi-
cando sin argumentacién sélida alguna labor de empadronamiento y argu-
mentando falta de control en la entrega de credenciales, lo cual provocé
nuevamente la descalificacién de las elecciones de munera anticipada.

Asi, una vez realizadas las elecciones federales de 1991, los partidos
politicos demandaron la incorporacién de la fotografia del ciudadano a la
credencial para votar, con base en lo prescrito en el propio COFIPE.

En respuesta a esto, el 30 de abril de 1992, el Consejo General del
Instituto Federal Electoral acord6 efectuar una depuracién integral del Pa-
drén Electoral; expedir en mddulos la nueva credencial incorporindole la
fotograffa, huella y firma del ciudadano; redefinir la distritacién; establecien-
do la obligacién del ciudadano de acudir a los médulos del IFE a obtener su
respectiva credencial.

Para el logro de estos objetivos, el IFE y los érganos de vigilancia
formados con la participacién paritaria de los partidos politicos se abocaron
a desarrollar los trabajos para la depuracién integral del Padrén Electoral, a
través de un conjunto de procedimientos documentales, operativos e
informadticos, y definir los procedimientos técnicos, informdticos y de opera-
cién para la incorporacién de la fotografia del ciudadano a la nueva credencial
para votar.

Para 1994 y concluida la fase de depuracién integral del Padrén
Electoral, se procedi6 al inicio del operativo de campo para la expedicién de
la nueva credencial. Simultdneamente se aplicaron al padrén acciones dirigidas
a actualizarlo y mejorar su calidad.
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El Padrin Electoral en el caming de la democracia en México

Aunado a todo lo anterior, desde 1991, al Padrén Electoral y a las
listas nominales se les han practicado alrededor de 60 verificaciones, tanto a
nivel nacional como estatal, con distincos enfoques metodolégicos y efectuadas
por partidos politicos, organismos de consultoria, instituciones académicas,
instituciones no gubernamentales y autoridades electorales. Los resultados
de estas verificaciones arrojan en promedio 96% de consistencia y confiabi-
lidad en la informacién.

En lo que se refiere a la participacién de los partidos politicos, ésta
ha sido hasta la fecha amplia, intensa y responsable, a través de las 333
Comisiones de Vigilancia Nacional, locales y distritales existentes en el pais.
En ellas, los partidos politicos proponen y adoptan acciones y acuerdos funda-
mentales para la planeacién, programacién, supervisién, evaluacién y
auditotia del programa.

Para un mejor logro de estas actividades se les ha proporcionado, sin
restriccién alguna y de manera permanente, a partir de agosto de 1993, un
Centro Nacional y tres Centros Estarales de Consulia, donde tienen acceso
mediante los mds actualizados sistemas informaticos a: la informacién nomi-
nal y estadistica a nivel nacional, estatal, municipal, seccional y por médulo,
de los ciudadanos empadronados y fotocredencializados, asi como otros datos.
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