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INTRODUCCION

n la actualidad, y dentro de un sistema democrético,

es imposible que todos los individuos formen parte
del gobierno, por lo que los ciudadanos quedan representados por una minoria
que se encarga de la legislacidn, gestidn y organizacion del territorio. Los gober-
nantes se designan mediante el voto, de tal manera que la voluntad popular se
manifiesta a través de la eleccion universal.

Para que las necesidades y los intereses de cada grupo social se vean refle-
jados en la toma de decisiones del poder legislativo de la nacidn es necesario
establecer un sistema de representacién adecuado. En este sentido, lo ideal
seria encontrar una forma de organizacion en la que todas las personas sean
tomadas en cuenta. En teoria, los distritos electorales se conforman con la fina-
lidad de representar adecuadamente a los habitantes que ocupan un territorio
determinado. Sin embargo, la representatividad de estos territorios ha sido cues-
tionada en numerosas ocasiones, sobre todo a partir de la identificacién de
sesgos tales como el malapportionment y el gerrymandering .! Por lo anterior, la
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busqueda de soluciones adecuadas ha llevado a mdltiples ejercicios politicos,
administrativos y académicos, con la intencién de responder preguntas como
las siguientes: ;De qué manera lograr un escenario aceptable? ;Como lograr
que las identidades se vean reflejadas en la Camara de Diputados? ;Como esta-
blecer los criterios de representatividad en términos cualitativos?

El presente trabajo parte de la experiencia con el proyecto Redistritacion
1996 desarrollado por el Registro Federal de Electores, donde se discutieron los
criterios y métodos para desarrollar la redistritacion vigente. Aunque el proceso
fue exitoso, consideramos que la propuesta podria mejorar, especialmente en lo
que respecta a sistematizar el criterio de integridad de comunidades en el con-
texto del &mbito urbano.

LA REDISTRITACION

El sistema electoral mexicano ha pasado por una serie de transformaciones que
han sido contextualizadas dentro de lo que se ha llamado “transicion a la demo-
cracia”. En este sentido, una de las tareas mas importantes para garantizar una
adecuada representacion ciudadana ante las camaras legislativas es la redistri-
tacion.

Se entiende por redistritacion el proceso de conformacion de los distritos
electorales, es decir, de las areas territoriales que seran la base de representa-
cion de un grupo social ante el congreso legislativo. El problema, tanto desde el
punto de vista geografico como desde el matematico, puede plantearse como
un ejercicio de regionalizacion en el que se agrupan ciudadanos en un territorio
con la finalidad de organizar tanto el sufragio como la representaciéon de la
poblacion ante las camaras.

La finalidad de una redistritacion es garantizar la adecuada representacion
de los ciudadanos bajo el principio de mayoria relativa. En este sentido, se
conforman espacios territoriales que serén el &mbito de los diputados federales
uninominales (en el caso de la redistritacion federal) o de los diputados locales
(en el caso de la redistritacion estatal-local).

En términos generales, se considera que existe una adecuada representa-
cion si el nimero de habitantes en el interior de los distritos es equilibrado, lo
gue en Estados Unidos se conoce como “un hombre, un voto”, y si la poblacién
considera que su voto tiene el mismo valor que el de cualquier otro ciudadano,
lo que los estadounidenses han expresado con la frase “un hombre, un voto
que valga”.

El principio de la representacién en México se establece en la Carta Magna
a través del voto libre, secreto, directo y universal, el cual esta organizado en
funcién de territorios que varian dependiendo del ambito de competencia, es
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decir, si es local, estatal o federal. A partir de lo anterior existen votaciones para
elegir presidente, senadores, diputados federales y gobernador, diputados loca-
les y las autoridades de los ayuntamientos, a cada uno de los cuales les corres-
ponde una geografia electoral. Los diputados por mayoria relativa se eligen con
la idea de que van a representar a una regidn, por lo que el proceso de
redistritacion consiste en la delimitacién de dicha zona.

La base geografica para las elecciones en México ha sido conformada no
s6lo a partir del interés por alcanzar una mejor representacion y de la agrega-
cion de los intereses de los habitantes, sino que ha respondido a los cambios
demogréficos en nuestro pais, particularmente las migraciones y la concentra-
cion de la poblacién en zonas urbanas.

A lo largo de la historia electoral de México, la representacion ciudadana
ante las camaras ha tenido multiples defectos, entre los que se pueden mencio-
nar la poca pluralidad partidista, el abstencionismo electoral, la falta de sistema-
tizacion en la conformacion de distritos electorales y la falta de credibilidad del
sistema politico electoral. Sin embargo, poco a poco se han ido logrando gran-
des avances en la materia y se han mejorado gran cantidad de aspectos, los
cuales se han hecho patentes, sobre todo en la Gltima década. Lo anterior ha
llevado a procesos cada vez mas aceptados por los diferentes partidos politicos
y por la sociedad civil, aunque esto no implica que no se deba/pueda seguir
trabajando en mejorar el proceso.

De manera mas especifica, la representacion politico-geografica debe consi-
derar que el territorio no es un elemento estético, es decir, que el crecimiento
y la dindmica demografica originan cambios en la distribucién espacial de la
poblacidn, lo que hace conveniente que, para evitar sesgos electorales, se rea-
licen procesos de redistritacion en forma peridédica. Asimismo, es necesario
reconsiderar los criterios y metodologias para incorporar tanto las nuevas pro-
puestas como los cambios politico-culturales de la sociedad.

LA REPRESENTACION EN TERMINOS CUANTITATIVOS

Cada miembro de la Camara de Diputados representa a un grupo de ciudadanos
qgue habitan en un mismo distrito electoral. Dicha poblacion elige, por medio
del sufragio, a los politicos que opinan y deciden por ellos.

En la Camara existe un namero fijo de curules disponibles y la poblacion
total del pais se asigna de manera tal que los ciudadanos de cada distrito estén
representados ante el gobierno por un diputado.? Lo ideal es que cada distrito

2. Lopez Levi y C. Escanddn, “Aspectos tedrico-metodoldgicos en torno al proceso de redistritacion
electoral”, Argumentos, nim. 38, abril, 2001, México, Division de Ciencias Sociales, Universidad Auté-
noma Metropolitana, Unidad Xochimilco, p. 278.
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tenga el mismo nimero de habitantes; a este nimero se le denomina poblacion
objetivo o poblacion meta. Sin embargo, lograr esto es practicamente imposible
si se consideran para el proceso otros criterios ademas del poblacional. Por lo
general, el objetivo de obtener distritos con igual o casi igual nimero de habi-
tantes se expresa en la busqueda de una menor desviacion respecto de la pobla-
cién meta.

LA REPRESENTACION EN TERMINOS CUALITATIVOS

El problema de la representacion ciudadana, desde el punto de vista cualitativo,
se refiere principalmente a que los votantes sientan que tienen la misma proba-
bilidad que cualquier otro elector de ser representados, independientemente
del grupo socioeconémico o cultural al que pertenezcan. Asimismo, se preten-
de que los partidos politicos consideren que la delimitacion de las fronteras
electorales se ha hecho de manera imparcial, es decir, que los distritos no han
sido construidos para perjudicarlos.

Por lo general, al realizar una redistritacion se parte del supuesto de que los
legisladores deben representar a un conjunto homogéneo de ciudadanos. En
este sentido, es recomendable conformar distritos electorales que contengan
poblacion que sea similar en términos socioeconémicos y culturales. Asi, una
representacion efectiva se logra al reunir en un distrito a gente con intereses
comunes, ya que el voto de un individuo se puede ver influido por su identidad
(religion, profesion, género, clase social, etcétera).

Aqui cabe sefalar que catalogar a los ciudadanos como parte de un grupo
especifico, sin perder de vista la diversidad sociocultural de una region, es una
tarea compleja. La identidad local depende de la percepcion que la poblacion
tiene del espacio en que vive. La idea de agrupar a comunidades sociales simi-
lares en un distrito electoral es un criterio que en el I1éxico de la redistritacidn se
conoce como “integridad de comunidades” o “comunidades de interés” y que
consiste en intentar mantener unidas poblaciones mas o menos homogéneas.®
Asi, este criterio pretende respetar la identidad social o cultural de un grupo
determinado y que no se diluyan o compacten sus votos.

Los distritos electorales se determinan como homogéneos en funcién de
una serie de elementos que pueden promover la “integridad de las comunida-
des”. La combinacion de estos elementos depende de la regidn, y se puede

3 R. L. Morril, Political Redistricting and Geographic Theory, Washington, Association of American
Geographers, 1981; D. M. Orr, Congressional Redistricting: The North Carolina Experience, Chapel Hill,
University of North Carolina, 1970; C. Vilalta, “Los procesos de distritacion y el uso del criterio de
comunidad de interés”, Estudios demograficos y urbanos,vol. 17, nm. 1, México, El Colegio de Méxi-
co, 2001.
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afirmar que casi todos los factores socioeconémicos deben tenerse en cuenta.
Orr* menciona los siguientes:

* Los vinculos historicosse consideran importantes ya que se tiene la idea
de que las zonas con un pasado comun tienden a identificarse entre si.

* Los rasgos fisicos es decir, los limites naturales, han sido puestos ya en
diferentes ocasiones por encima del balance en el niUmero de pobla-
cion. Un ejemplo de ello® es el caso de Gran Bretafia, donde en 1983 se
decidi6 dejar a la Isla de Wight como un solo distritito con 95 000 elec-
tores, mientras que cada uno de los distritos de Londres tenia alrededor
de 48 000. Asimismo, y por dificultades de accesibilidad, los escoceses
permitieron que las Islas Western, con 24 000 habitantes, tuvieran su
propio representante. Sin embargo, la integridad de comunidades basa-
da en los rasgos fisicos debe aplicarse con cautela, pues en ocasiones
puede haber una identidad comun en funcién de un elemento del pai-
saje, por lo que éste, en lugar de separar, une a dos 0 mas comunidades,
como es el caso de algunos lagos, rios o carreteras.

* La economia es una de las formas mas utilizadas para clasificar una re-
gién en funcién de su actividad productiva, lo cual puede darle una
cierta homogeneidad a la zona.

* La composicidon y naturaleza de la poblacién se ha usado a partir de la
descripcioén de la poblacién perteneciente a una zona, clasificAndola en
urbana o rural. Aunque existen otras formas de agrupar a la poblacién,
se ha cuestionado la validez de tomar como parametros el grupo étnico
o el ingreso, ya que se considera que pueden llevar una carga discri-
minatoria.

* Las regionalizaciones previas, derivadas de algunas organizaciones del
territorio elaboradas anteriormente por instituciones gubernamentales y
empresas privadas, o por ambas, también pueden reflejar la integridad
de comunidades.

* El patrén de transporte es otra de las caracteristicas esenciales de una
region, pues de él dependen parte de sus vinculos y proyecciones. Los
flujos y el movimiento pueden, incluso, formar areas funcionales.

* Los medios de comunicaciéncomo la radio, la television, el periddico y
el teléfono también pueden dar cohesion a un &rea y promover actitu-
des e intereses en una zona.

4D. M. Orr, Congressional Redistricting: The North Carolina Experience, Chapel Hill, University
of North Carolina, 1970.

5L Handley, “Equal Population”, www.aceproject.org, International Foundation for Election Systems,
The International Institute for Democracy and Electoral Assistance & United Nations Department of
Economic and Social Affairs, 1998.
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Un distrito idealmente homogéneo incluiria tantos de estos elementos como
fuera posible. Aunque no es probable que una regién sea homogénea en todos
los aspectos mencionados arriba, o que se puede intentar es disefiar distritos
gque comprendan la mayoria de ellos.

Ver el distrito como un area de identidad o un lugar donde se asienta un
grupo homogéneo puede hacerse si se considera a las minorias de forma expli-
cita para buscar lo que se llama “minoria-mayoria”; es decir, crear distritos don-
de una minoria estatal o nacional sea mayoria. En este sentido, existen tres
requerimientos para que una minoria sea considerada como tal para propdsitos
electorales:

* Que el grupo poblacional sea numéricamente una minoria.

* Que la poblacidn perteneciente a este grupo esté localizada en un area
geograficamente compacta.

* Que la minoria antes mencionada manifieste preferencias electorales
homogéneas.

ANTECEDENTES DE LA REDISTRITACION EN MEXICO

En México, la definicion y conformacion de los distritos electorales ha variado a
lo largo de la historia, especialmente durante los Gltimos cien afios. Actualmen-
te, el Instituto Federal Electoral (IFE) tiene la responsabilidad de definir los dis-
tritos federales, mientras que los Institutos Electorales Estatales definen los distri-
tos locales.

La Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, promulgada en
1917 (en concordancia con su antecesora de 1857), establece a la democracia
representativa como la forma de gobierno de nuestro pais; en particular, deja
el poder legislativo en manos de la Camara de Diputados y la Camara de
Senadores; los diputados deben elegirse en funcion de distritos electorales
para representar dichos territorios, mientras que a los senadores se les elige
por estado.

Durante la mayor parte del siglo xx, la tarea de redistritacion recay6 en los
gobernadores, congresos locales, jefes politicos, autoridades municipales y ayun-
tamientos. El disefio de los distritos se hacia manualmente, frente a un conjunto
de mapas impresos y sin seguir un procedimiento organizado; simplemente se
agregaban y/o quitaban areas a los distritos, recalculando las poblaciones co-
rrespondientes tras cada cambio. El Unico criterio oficial para llevar a cabo la
redistritacion era el de poblacién. Sin embargo, la falta de sistematizacion al
delimitar las &reas electorales hacia que el proceso fuera susceptible de subjeti-
vidad y de las limitaciones implicitas de los actores responsables. Ademas, los
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procedimientos de redistritacion no se documentaron sino hasta los ejercicios
de 1978° y 1996.7

En 1978, la redistritacion considerd el numero de habitantes como criterio
cuantitativo, mientras que desde el punto de vista cualitativo se observaron tres
factores: los sociales, los geogréaficos y los de comunicacién. Para el primero se
procuré no dividir colonias, rancherias, ranchos o cualquier localidad con el
objeto de que los habitantes de éstas no quedaran separados del resto de las
personas con las que convivian. En el aspecto geogréafico se procurd que los
distritos no quedaran separados por lo que los responsables mal llamaron “acci-
dentes naturales” que dificultaran el proceso electoral; se procurd que la cabe-
cera distrital quedara unida a través de vias de comunicacion con todos los
municipios integrantes del distrito, asi como que estos Gltimos pudieran comu-
nicarse entre si (considerando las posibilidades de la infraestructura de comuni-
cacion). Ademas, se intent6 “no partir municipios para formar distritos electora-
les, salvo en los casos en que por el nimero de habitantes se hizo necesaria esa
particion”.2

Por su parte, la redistritacion de 1996 se elabord con base en criterios cons-
titucionales, aunados a acuerdos de la asamblea del Consejo General del IFE del
23 de enero de 1996. En términos generales, lo anterior supone la conformacién
de distritos contiguos y compactos, cuya poblacidn no se desvie mas de 15%
respecto de la poblacion meta, salvo en casos de excepcion. Ademas, entre los
criterios mencionados, se incluyen el respeto por las fronteras estatales, munici-
pales y seccionales; la reasignacion de distritos a través de la formula de St Lagué
con base en la poblacién del censo de 1990; el uso de un modelo heuristico;
considerar la fisiografia del paisaje; agrupar comunidades con una identidad
comun; observar vias de comunicacion, y calcular tiempos de traslado.

En el caso de la integridad de comunidades, el criterio respectivo dice lite-
ralmente: “la distribucidon de los distritos se efectuara de norte a sur y de oeste a
este, respetando en lo posible accidentes geogréaficos y obras viales de impor-
tancia, abarcando preferentemente, en forma completa, pueblos, barrios, colo-
nias, comunidades indigenas integradas con base en aspectos socioculturales,
etcétera”.

A diferencia de sus predecesoras, para la redistritacion de 1996 se incorporé
al proceso un marco teérico-metodoldgico sustentado en el conocimiento cien-
tifico; especificamente, se utilizé el analisis espacial como centro del proceso y
un sistema de informacion geografica como apoyo. Siguiendo este enfoque, el

6 |re, Reforma Politica, México, Instituto Federal Electoral, 1979.

7 IFg, La redistritacion electoral mexicana de 1996: Informe sobre los resultados de la redistritacion
que presenta el Comité Técnico para el Seguimiento y Evaluacion de la Redistritacion al Consejo General
del Instituto Federal Electoral, México, 1996.

8 IFg, op. cit 1979.
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Registro Federal de Electores aplicé un modelo heuristico para generar diversos
planes de redistritacion basados en el valor del voto, la compacidad, la contigi-
dad y el respeto de las fronteras municipales y estatales. Después, se recurrid
a la revision por parte de un grupo de expertos que realizaron cambios para
considerar la integridad de comunidades y tiempos de traslado.

El plan de redistritacion final se presentd ante el Consejo General del IFE y
fue aprobado de manera unanime por sus miembros. Sin embargo, y a pesar del
éxito del proceso, existen elementos que nos indican que es necesario reevaluar
diversos aspectos para avanzar hacia mejores soluciones. En términos del enfo-
que metodoldgico, la experiencia de redistritacion de 1996 considerd los avan-
ces cientifico-tecnoldgicos de la época, por lo que es importante que una nueva
redistritacion mantenga los estandares desde esa perspectiva e incorpore nue-
vas propuestas.

En particular, consideramos que, ya que el criterio de “integridad de comu-
nidades” no fue incorporado en el algoritmo utilizado, es necesario un replan-
teamiento metodoldgico que permita incluirlo de una manera sistematica en la
construccion de distritos electorales.

LA REDISTRITACION EN EL AMBITO URBANO

El criterio central de los procesos de redistritacion es, por lo general, de pobla-
cion. Para evitar el sesgo de mala proporcién® se busca equilibrar el niUmero de
habitantes que vive en cada distrito, lo que lleva a determinar, como primer paso,
cudl serd la poblacion objetivo. Posteriormente, hay que comenzar la construc-
cion de los distritos, lo cual se logra, en primera instancia, al asignar areas a cada
uno de ellos, después se calcula el nimero de habitantes y se repite el proceso
hasta acercarse lo més posible a la poblacion meta. A partir de lo anterior se
identificaron, para la redistritacion de 1996 en México, tres posibilidades:

e Conformar un distrito a partir del agrupamiento de varios municipios,
respetando el criterio niamero 6 de los acuerdos del IFe del 23 de enero
de 1996, en donde se afirma: “Los distritos electorales que por su densi-
dad poblacional deban comprender el territorio de méas de un munici-
pio se constituiran preferentemente con municipios completos”.

¢ Conformar un distrito a partir de un municipio en aquellos casos donde
la poblacion de dicho territorio se acercara lo suficiente a la poblacion
meta como para que no fuese necesario dividirse en varios distritos ni
agruparse con otros municipios para conformar el distrito.

9 véase P. Taylor y R. Johnston, op. cit, 1979.
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¢ Conformar varios distritos a partir de un municipio; es decir, lo que en
los acuerdos del 23 de enero quedo especificado como: “Con base en el
criterio de equilibrio demogréfico se habran de determinar aquellos mu-
nicipios, ademas del Distrito Federal, que por si solos puedan contener
uno o més distritos electorales federales uninominales”.

Durante la redistritacién de 1996 en México, el Registro Federal de Electores
establecio que, para los dos primeros casos, se construyeran los distritos toman-
do a los municipios como areas base. Con ello quedaba contemplada, en cierta
medida, la integridad de comunidades, ya que la gente tiende a identificarse
con su entidad politico-administrativa.

En el caso de las zonas urbanas del pais, la redistritacion se hizo utilizando
las secciones electorales como areas base,'® atendiendo al criterio de respetar la
distribucion seccional vigente (nimero 11 en los acuerdos).

Con fundamento en el articulo 155 del Cédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales (Cofipe), cada seccidn esta formada por un territorio
que aglutina entre 50 y 1 500 habitantes. Es importante aclarar que los limites
seccionales respetan las fronteras delegacionales y municipales; es decir, que
cada una de éstas se encuentra contenida integramente dentro de un municipio
o delegacion. Sin embargo, ya que su construccién no se hizo con base en un
estudio de identidad o en las caracteristicas de la poblacién, queda determinada
por el azar la posibilidad de que una seccién integre o divida a cada una de las
comunidades de interés.

La propuesta de subdividir las zonas urbanas en territorios cuyos grupos
sociales tengan caracteristicas comunes, parte de concebir estos espacios como
heterogéneos, en los que hay multiples identidades, en vez de una sola, que
ligan a la gente con la urbe en general. En una ciudad, el aspecto local adquiere
relevancia, de manera tal que no es lo mismo vivir en un barrio que en otro, en
una colonia que en una zona residencial o en un pueblo que ha quedado
incorporado a la mancha urbana.'

El hecho de usar secciones electorales como base para la construccién de
distritos no garantiza que el criterio de integridad de comunidades quede inclui-

10 pichas secciones territoriales son también utilizadas por el IFe para la inscripcién de los ciuda-
danos en el padrén electoral, la elaboracién de las listas nominales de electores y la organizacion de la
jornada electoral.

11 Un ejemplo que muestra la importancia de considerar la integridad de comunidades dentro del
proceso electoral es una anécdota del personal del Registro Federal de Electores (rRFe). Cuando se
realizé el programa Credencial para Votar con Fotografia, se instal6 en Tlatelolco un médulo de aten-
cion ciudadana que daria servicio a parte de la unidad habitacional y otro médulo ubicado en la colonia
Guerrero para atender a dicha colonia y a la otra parte de la unidad habitacional mencionada. Con el
tiempo, el personal del RFE observé que los habitantes de Tlatelolco no iban a realizar sus tramites a la
colonia Guerrero, a la cual consideraban ajena. Para resolver esto, tuvieron que colocar otro médulo en
Tlatelolco.
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do en el proceso de redistritacion. Otro problema asociado al uso de secciones
electorales es el niimero de posibles planes de redistritacién: cuantas menos
unidades basicas se tengan, hay menos combinaciones posibles de las mismas
para formar un namero fijo de distritos, lo cual puede repercutir en el tiempo
que se tarde en hacer un ejercicio de redistritacion. En general, el uso de seccio-
nes electorales trae consigo un nimero de posibles redistritaciones poco mane-
jable. Este tema se discute méas a fondo en la siguiente seccidn, junto con algu-
nos de los métodos que pueden emplearse para llevar a cabo un ejercicio de
redistritacion.

Desde un punto de vista técnico, existen al menos dos opciones para man-
tener unido a cada grupo sociocultural, denominado “comunidad de interés”. La
primera es incorporar el criterio de integridad de comunidades como una res-
triccion mas al proceso de regionalizacién; sin embargo, aumentar el nimero de
restricciones incrementa también la complejidad del problema y dificulta su
solucién. Una segunda opcion es la posibilidad de partir de unidades bésicas
que respeten la integridad de comunidades para la construccion de distritos.
Esta segunda alternativa es la que se evalUa en el presente trabajo.

¢Cudles serian entonces las unidades territoriales urbanas que pueden servir
como base para la redistritacion? Existen varias posibilidades; una seria la pro-
puesta por Vilalta Pedromo,*? quien discute esta problematica y hace un ejerci-
cio para el Estado de México, donde incorpora a las Areas Geo-Estadisticas
Basicas (AGEB) para la construccion de distritos en zonas urbanas como medida
para considerar la integridad de comunidades. Lo anterior se fundamenta en
gue un AGEB, de acuerdo con el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica (INEGI), es “el &rea que constituye la unidad minima de agregacion a
emplear en la cartografia censal. Estas divisiones deben ser homogéneas en
cuanto a sus caracteristicas sociales, econdmicas y geogréficas, las cuales son
susceptibles de ser procesadas estadisticamente con mayor confiabilidad”.*® Sin
embargo, la idea de usar AGEB en lugar de secciones fue descartada por el IFg, el
cual, como sefala Vilalta Pedromo, “estimé que las AGEB son herramientas
operativas disefiadas para organizar el levantamiento censal y no para construir
areas geograficas; o sea, que estas unidades no fueron disefiadas para realizar
una distribucion distrital”.24

Una segunda alternativa es usar como unidades bésicas las colonias, barrios
0 zonas residenciales. Esto implicaria llevar a cabo un arduo trabajo, puesto que
requiere identificar los limites de las mismas, los cuales varian dependiendo de

12 ¢ vilalta, op. cit., 2001.

13 | . castellanos, Sistemas de informacion geogréfica, tesis profesional para obtener el titulo de
ingeniero en computacién, México, ENEP Aragén, 1993, p. 123.

14 ¢ Vilalta, op. cit., 2001, p. 162.
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cudl sea la fuente de informacién utilizada. En este sentido, proponemos partir
del Servicio Postal Mexicano como referencia para dicha delimitacién. Lo ante-
rior tiene la ventaja técnica de que para la construccion de la base de datos se
pueden usar los codigos postales, en lugar del nombre de la colonia, pueblo o
barrio, y con ello se evita la duplicidad de nombres y posibles errores que
pudieran cometerse al usar diferentes abreviaturas para la misma palabra o
incorporar el articulo respectivo en ocasiones al principio y otras veces al final
del nombre.

El problema con esta alternativa es que aparentemente no existen mapas con
los limites de colonia aceptados por el Servicio Postal Mexicano. Los carteros
recurren a su conocimiento empirico, al que les fue transmitido oralmente por sus
comparieros y a la Guia Roji para desarrollar su trabajo. Esto implica que, aunque
las &reas tienen un identificador (el cédigo postal), sus limites no estan claramente
definidos y seria indispensable establecerlos con precision antes de poder aplicar
los modelos de redistritacion que se detallan mas adelante.

Para resolver lo anterior es necesario identificar y elegir alguna fuente de
informacién donde dichos limites se encuentren establecidos, con el fin de
complementar la base cartografica. Para ello se puede recurrir, por ejemplo, a
documentos de los gobiernos locales, tales como mapas urbanos municipales
(o delegacionales) o la misma Guia Roji, que si bien no muestra los limites en
los mapas, permite deducir éstos a partir de la consulta de la colonia a la que
pertenecen las calles ahi identificadas. Lo importante es decidir sobre una fuen-
te de informacion para tomarla como base y ser consistente con ella en toda la
republica.

Una vez delimitadas las fronteras de las colonias, se requiere calcular la
poblacién de cada una de ellas. Idealmente esto deberia hacerse a partir de los
datos censales agrupados por manzana; de no ser posible obtenerlos, se pue-
den hacer estimaciones. Estas se pueden obtener a partir del padrén electoral o
bien haciendo una interpolacién de areas usando las AGEB del INEGI.

Una tercera opcion, derivada de la segunda, es agrupar colonias, barrios y
pueblos en unidades territoriales mayores, pero que conserven ciertos rasgos de
identidad comun. Esto se basa en el hecho de que en las zonas urbanas hay
conjuntos de colonias que son conocidas con un identificador comun. Por ejem-
plo, en la ciudad de México la zona de Polanco agrupa varias colonias, como
Polanco Chapultepec, Polanco Reforma y los Morales, entre otras; lo que se
conoce como colonia del Valle incluye, ademéas de la misma, a Insurgentes
Mixcoac, Tlacoquemécatl del Valle, la Unidad Habitacional Presidente Miguel
Aleman y, en ocasiones, la colonia Narvarte. De manera similar, se pueden
agrupar partes de Xochimilco en pueblos. Por ejemplo, Tulyehualco incluye
colonias como Los Cerillos, el barrio San Sebastian, Las Mesitas y San Isidro,
entre otras; por su parte, en el pueblo de Santa Cecilia se pueden incluir Tiziclipa,
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El Capulin, Santa Catarina, La Herradura y la misma Santa Cecilia Tepetlapa, por
mencionar sélo algunas. Bajo esta misma ldgica, los 18 barrios del centro de
Xochimilco podrian quedar juntos y la zona de Tepepan también.

Esta tercera alternativa implica, o bien un amplio manejo de las caracteristi-
cas locales, o bien el establecimiento de los limites de las &reas con base en una
metodologia del tipo de la técnica Strabo o Estrabdn,'®> donde se reline a grupos
de expertos o a miembros de una comunidad para mapear su conocimiento. Sin
embargo, este Gltimo punto puede complicar la aplicacién de la propuesta, ya
que seria dificil garantizar que se dé el mismo tratamiento a todas las regiones
de la republica mexicana.

Desde un punto de vista técnico, la diferencia entre las tres opciones anterio-
res es el tamafio de la zona a redistritar. La tercera opcion puede implicar un
ndmero mucho menor de &reas que las otras dos. El nUmero de unidades territo-
riales basicas con las opciones de las colonias o de las AGEB podria variar con la
situacion local; en algunos casos el nimero de AGEB es menor que el de colonias.
Esto habria que evaluarlo caso por caso (area urbana por area urbana).

Un ejemplo concreto que puede dar una idea de las diferencias entre las
propuestas anteriores es el de la delegacion Xochimilco. Si usamos las secciones
como unidades basicas, el nimero de areas es 174;% si utilizamos AGEB, trabaja-
riamos con 117 unidades;” si tomaramos las colonias a partir de aquellas deter-
minadas por el Servicio Postal Mexicano, hablariamos de alrededor de 160,y si
conformamos unidades territoriales mayores, en las cuales los pueblos, barrios
y colonias se agrupen en pueblos, zonas residenciales y centro de Xochimilco,
hay unas 15 areas.?®

Como ya se dijo antes, en términos de identidad de comunidades no hay
mucha diferencia entre la posibilidad de usar colonias y la de agruparlas en
unidades mayores. Sin embargo, en términos técnicos si hay diferencia, pues un
mayor numero de unidades basicas implica mas posibilidades de combinacién,
lo que puede llevar a una menor desviacién de la poblacién meta, pero el
tiempo que lleva obtener la mejor solucidén o aproximarse a ella es mucho
mayor gue con menos areas.

Bla metodologia se encuentra desarrollada en B. W. Luscombe, Spatial Data Handling in Data-
Poor Environments, tesis doctoral, Canada, Simon Fraser University, 1986.

16 |FE, en https://deoemem.ife.org.mx/Distrito%20Federal/Junta%20Local/Cap01Df00.htm, 2002.
17 INEGI, SCINCE 2000, México, 2000.
18 Servicio Postal Mexicano, en http://rtn.net.mx/sepomex/copostal.html. 2002.

19 para agrupar colonias, barrios y pueblos se entrevisté al profesor Juan Ramos, director de
Desarrollo Social de la delegacion Xochimilco.
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LAS MATEMATICAS DE LA REDISTRITACION
El tamafio del problema

El problema de la redistritacion, en términos matematicos, consiste en encontrar
cuél de todas las posibles combinaciones de unidades basicas en un nimero fijo
de distritos cumple mejor con las metas acordadas. Por lo general, en los ejerci-
cios de redistritaciéon se busca que el nimero de habitantes de cada distrito no
se desvie més de un cierto porcentaje respecto del promedio de poblacién
(namero total de habitantes dividido entre el nimero de distritos a crear).

Con la excepcidn de los problemas pequefios (es decir, aquellos con un
numero pequefio de unidades basicas que se agrupan en un nimero pequefio
de distritos), el nimero de posibles soluciones al problema es enorme. Ademas,
este nimero puede variar incluso para dos problemas que tengan el mismo
numero de unidades pero acomodadas de distinta forma. A manera de ilustra-
cion, la figura 1 muestra tres casos en los que se trata de agrupar unidades
bésicas en dos distritos. En el primer caso, a, existen 17 formas de crear dos
distritos contiguos, mientras que en el caso b existen so6lo 4, a pesar de que tiene
exactamente el mismo numero de unidades basicas que el anterior; finalmente,
para el caso ¢ hay aproximadamente 170 agrupaciones posibles.

El tamafio del problema esta intimamente relacionado con el de encontrar
los vecinos de cada unidad basica. Hacer esto es necesario para asegurar que se
mantendra la contigliidad de cada uno de los distritos formados. Cuando la
redistritacion se hace a mano, encontrar los vecinos se hace visualmente, pero
cuando se automatiza el problema, es necesario calcular una “matriz de vecin-
dad” que guarde dicha informacion. Este problema se discute con mas detalle
en Macmillan y Pierce?® y Macmillan.?

Calcular a mano los vecinos para un problema grande (es decir, uno con
muchas unidades béasicas que deben agruparse en varios distritos) es una tarea
ardua. Ademas, como explica Martin,?? automatizar un problema de regiona-
lizacion (0, en este caso en particular, de redistritacion) no resulta practico si no
se tiene acceso a informacion en formato digital (tanto de las fronteras de las
unidades bésicas como de sus atributos) y a paquetes de computadora que
faciliten el célculo de la matriz de vecinos (como serian, por ejemplo, algunos
de los paquetes que manejan informacion geogréfica).

20 \w. Macmillan y T. Pierce,”Optimisation Modelling in a GIs Framework: The Problem of Political

Redistricting”, en S. Fotheringham and P. Rogerson (eds.), Spatial Analysis and Gls, Londres, Taylor and
Francis, 1993.

2L . Macmillan, “Redistricting in a GIS Environment: An Optimization Algorithm Using Switching-
Points”, Journal of Geographical Systems 2001, 3(2), pp.167-180.

22D Martin, “Automated Zone Design in GIs”, en P. Atkinson y D. Martin (eds.), 6is And Geocompu-
tation, Londres, Taylor & Francis, 2000.
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Figura 1

Métodos de redistritacion

Ahora bien, sea cual sea el tamafio del problema de redistritacion que nos
ocupe, este proceso puede llevarse a cabo de muy distintas maneras, ya sea
manualmente (con la ayuda o no de una computadora) o bien de forma auto-
matizada, empleando diversos métodos que pueden ir desde algoritmos de
optimizacion hasta inteligencia artificial. En este sentido, la redistritacidon puede
verse como un problema de regionalizacidn, como se expone a continuacion.

Como explica Reyes, regionalizacién es el proceso mediante el cual las re-
giones son identificadas y clasificadas; es un problema de clasificacion o taxono-
mia. Usando la terminologia taxondmica, una regién uniforme es equivalente a
una clase zonal, una region de un solo rasgo es una clasificacion que usa una
Unica categoria, etc. Desde este punto de vista, una regionalizacion es una clasifi-
cacién de unidades geograficas.

Cuando se lleva a cabo un ejercicio de clasificacion, la primera etapa consis-
te en definir sus elementos. Una regionalizacidn tiene los mismos elementos
béasicos de otras clasificaciones, pero también afiade restricciones espaciales.
Los elementos de una regionalizacion son:

* Las unidades para la regionalizacion.

* lLas propiedades que caracterizan las regiones.

* Una medida de homogeneidad o similitud.

* Restricciones espaciales tales como contigtiidad y compacidad.
* Un criterio de agrupamiento.

¢ El algoritmo para crear las regiones.

* El nimero de regiones.

23 C. Reyes, Neighborhood Models: An Alternative for the Modeling of Spatial Structurestesis doc-
toral, Canadd, Simon Fraser University, 1985.
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En este sentido, un proceso de redistritacion puede verse como un proble-
ma de regionalizacién en el que se quiere formar un ndmero predeterminado
de areas electorales a partir de un conjunto de unidades basicas y una serie de
reglas (criterios electorales) a seguir. Como se explicé en la seccion referente a
los antecedentes de la redistritacion, en México se han utilizado como unidades
bésicas las secciones electorales. Sin embargo, como se mencion6 anteriormen-
te, el uso de otro tipo de unidades, por ejemplo AGEB, colonias o0 grupos de
colonias, puede mejorar tanto el tiempo que tarda en correrse el algoritmo
como la calidad de los escenarios resultantes, es decir que consideran, en cierta
medida, la integridad de comunidades.

Una vez establecidos los criterios que se tomardn en cuenta para la
redistritacion, y después de determinar cuales seran las unidades bésicas con las
que se formarén los distritos, el siguiente paso es definir el modelo de regiona-
lizacion que se empleara para determinar qué unidades territoriales pertenece-
ran a cada distrito.

Desde un punto de vista técnico el problema puede enunciarse como sigue:
agrupar las N unidades basicas en un namero predeterminado (D) de distritos,
con N = D, de tal manera que las poblaciones distritales estén tan cerca como
sea posible de la poblacion objetivo (es decir, que se minimice la desviacién
respecto de la media poblacional) y que, simultdneamente, se cumplan todas
las restricciones impuestas por los criterios de redistritacion. En general, suelen
incluirse como minimo las siguientes:

* que ningun distrito esté vacio (es decir, que todo distrito contenga al
menos una unidad basica);

* que ninguna unidad bésica quede en dos distritos simultaneamente;

* que cada uno de los distritos sea fisicamente contiguo.

Ademas de estas restricciones se pueden agregar otras, entre ellas las men-
cionadas en la seccion sobre los antecedentes de la redistritacion en México. Sin
embargo, aumentar la cantidad de restricciones afiade complejidad al problema,
lo que disminuye el nimero de métodos que se pueden usar para resolverlo, a
la par que aumenta el tiempo que lleva obtener una solucion.

Un problema de redistritacion tiene, en general, una gran cantidad de solu-
ciones validas; es decir, se pueden encontrar una serie de planes de redistritacién
que cumplen con todas las restricciones, pero esto no garantiza que sea el mejor
de todos o, dicho de otra manera, aquel en que la desviacion de la poblacién
meta serd minima. Encontrar esta solucién éptima implica encontrar todas las
posibles soluciones y compararlas entre si para escoger la mejor.

Debido al tamafio del problema, comparar todas las opciones sélo es prac-
tico si el problema es muy pequefio, ya que, como puede verse en los ejemplos
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CuADRO 1 Algunas posibles redistritaciones

Ndamero Distrito 1: Distrito 2: Desviacién
de redistritacion Poblacion Poblacion de la meta
1 AB : 30 CDE : 70 6%
2 AC : 30 BDE : 70 6%
3 ABC : 50 DE : 50 0%
4 ABE : 50 CD: 50 0%
5 BCDE : 90 A:10 20%

dados anteriormente, hacerlo manualmente consume mucho tiempo y, ademas,
da lugar a que se cometan errores, ya sea porque no se revisaron todos los
posibles planes o porque se calcularon mal las poblaciones de los distritos que
se crearon. A continuacion se retoma el ejemplo de la figura 1, caso a, asignan-
dole un nombre y una poblacion (hipotética) a cada unidad basica, segun se
muestra en la figura 2, lo que da un total de 100 habitantes. Asi, si se trata de
encontrar la manera de agruparlas en dos distritos, la poblacién meta por distri-
to seria de 50 habitantes. El cuadro 1 muestra cinco de las 17 posibles redistrita-
ciones, y sefiala tanto las unidades que conformarian cada distrito como la
poblacion que tendria cada uno. Se puede observar que dichas poblaciones
varian de manera importante y, con ellas, la desviacion total respecto de la
poblacidn objetivo, la cual va de 0 A 20%. Ademas, puede observarse que en
dos planes distintos (3 y 4) se logra la poblaciéon meta.

Por razones précticas, desde los afios sesenta hay una tendencia creciente a
usar las computadoras como apoyo para los ejercicios de redistritacion, con el
objetivo de simplificar en menor o mayor grado el proceso. Como ya se mencio-

A (10)

B (20)

c@o) | D(30)

E (20)

Figura 2
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no, el célculo de la matriz de vecinos se simplifica significativamente con el uso
de algln paquete especializado en el manejo de informacion geogréfica.

Algunos de estos programas también traen ya integradas diversas rutinas de
redistritacion que, aunque requieren de intervencién humana constante, permi-
ten al usuario desplegar graficamente un plan de redistritacion y calcular las
poblaciones de los distritos automaticamente. Asi, el usuario puede cambiar
unidades basicas de un distrito a otro y observar de inmediato la nueva solucién
(con lo que puede verificar visualmente que se cumplan ciertas restricciones) y
obtener las nuevas poblaciones. De esta forma se pueden evaluar distintos pla-
nes y decidir cuél de ellos es el que mejor cumple las metas del ejercicio.

Sin embargo, y a pesar del avance que este tipo de rutinas representa res-
pecto de la redistritacion meramente manual, un ejercicio realizado de este
modo sigue dependiendo de quién lo realice, de sus limitaciones (como el
numero de posibles planes que alcance a revisar) y de los sesgos que pueda
introducir, consciente o inconscientemente.?*

Por otro lado, también existe la posibilidad de automatizar el procedimien-
to, lo que limita la intervencién humana y aumenta la transparencia de la
redistritacion. En este caso, se programa en la computadora un algoritmo que se
encarga de crear y evaluar diversos planes. Aunque el uso de estos algoritmos
no garantiza que se encuentre la solucién 6ptima, en general se revisa un nime-
ro mayor de planes que en una redistritacion manual (especialmente si el pro-
blema es grande). Ademas, el listado del programa implementado puede hacer-
se publico, de modo que cualquier persona interesada puede revisarlo. Esto
afiade transparencia al proceso. El papel del usuario en este caso se restringe a
evaluar la solucion obtenida por el programa —o varias soluciones, si se ejecuta
el programa mas de una vez— para tomar la decision final.

Existe una amplia gama de algoritmos para aplicar a un problema como el
descrito. Cuando un problema se expresa como de maximizacién o minimizacion,
entonces pueden utilizarse métodos de optimizacion. El proceso de la
redistritacion, como se explicod anteriormente, puede describirse como un pro-
blema de crear distritos de tal forma que se minimice la desviacion poblacional
respecto de la poblacién meta; en este sentido, puede tratar de abordarse con
dicha clase de técnicas.

En este caso, el tipo de método se escoge dependiendo de cuanta comple-
jidad se incluya en el proceso. Si se limita a minimizar la desviacion de la
poblacion sujeta a las tres restricciones mencionadas en esta seccion, entonces
es un problema no lineal al que se le pueden aplicar algoritmos de esa clase; si
se incluyen mas objetivos, entonces pueden usarse técnicas de programacion
multiobjetivo.

24 |, Lopez Levi y C, Escandén, op. cit., 2001.
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En general, los algoritmos de optimizacion que se emplean para la
redistritacion parten de una solucién inicial y hacen cambios sistematicamente
tratando de mejorar el objetivo (por ejemplo, la desviacién poblacional). Los
pasos que se siguen con este fin dependen del algoritmo elegido. Antes de
aceptar un paso, hay que verificar que el distrito que cede la unidad basica no
se vuelva discontinuo al perderla. Si se decide que el distrito puede perder una
unidad, entonces se calcula la nueva desviacion poblacional. Si ésta mejora,
entonces se acepta el cambio; si no lo hace, se rechaza. En algoritmos como el
“Recocido simulado” y el “Tabd”, bajo ciertas condiciones se aceptan también
movimientos que empeoran el objetivo con la finalidad de escapar de puntos
criticos locales y tratar asi de llegar al global. Los algoritmos de optimizacién
mencionados, asi como el llamado método “Monte Carlo”, han sido probados
para problemas de regionalizacion, incluyendo redistritacién, y en general se ha
concluido que el més eficiente (en términos de mejor solucidn) es el “Recocido
simulado”, aunque, en problemas grandes, toma un tiempo considerable obte-
ner una buena solucién.?

Una manera alternativa de acercarse al problema consiste en tomar una de
las unidades basicas para el primer distrito y construir a partir de ella. Esta
unidad puede elegirse tomando una al azar o la de mayor poblacién. Si no se
logra el objetivo poblacional, entonces se le “pega” una de sus unidades vecinas
para conformar el distrito. Se vuelve a calcular la poblacion y se repite el proce-
dimiento hasta lograr el objetivo. Una vez que el distrito esta dentro de los
limites de tolerancia permitidos, se empieza a formar otro distrito siguiendo el
mismo procedimiento con las unidades que no han sido tomadas. Esto se repite
hasta obtener todos los distritos deseados.

A los algoritmos de este tipo, que intentan imitar —para automatizar— el
procedimiento seguido por una persona cuando ésta lleva a cabo el procedimien-
to a mano, se les conoce como métodos heuristicos. Un algoritmo de este tipo fue
el que se implementé en el ejercicio de redistritacion de 1996 en México.

CONCLUSIONES

El concepto de integridad de comunidades o de comunidades de interés, como
también se le conoce, se encuentra incorporado dentro de los criterios conside-
rados para el proceso de redistritacion y es ampliamente aceptado en el ambito
politico. Sin embargo, hasta ahora no se ha implementado sistematicamente, lo
cual puede restar transparencia al proceso y afiadir subjetividad, ademas de que

25 B. Hayes, “Machine Politics”, American Scientist, 1996, 84(6) pp. 522-526; S. Openshaw y
C. Openshaw, Artificial Intelligence in Geography, Londres, John Wiley, 1997, p. 85.
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la solucion queda limitada por el conocimiento empirico que, sobre el contexto
local, tiene quien lleva a cabo un ejercicio determinado.

La dificultad para incorporar las comunidades de interés en un ejercicio de
redistritacion radica en la complejidad para determinar las identidades
socioeconomicas y culturales de los diversos grupos. Esto es especialmente
notorio en los distritos urbanos, ya que la forma en que se ha redistritado hasta
ahora considera a la ciudad una entidad homogénea y no el complejo mosaico
que en realidad es. Ademas, dichas identidades no se encuentran necesariamen-
te en concordancia con las preferencias electorales y con las opiniones politicas
de los ciudadanos.

Por otro lado, a la fecha se observan grandes avances tedrico-metodolégicos
en el proceso de redistritacion, especialmente en lo que respecta a la sistemati-
zacion de los aspectos cuantitativos, como lo demuestra la redistritacién de
1996 en México. Lo anterior conforma una base que facilita seguir consolidando
el proceso democrético en el pais. Sin embargo, la tarea permanece desequili-
brada en tanto la parte cualitativa no se encuentre incorporada al mismo nivel
que la cuantitativa.

Por todo lo discutido arriba, parece que la mejor opcién para incorporar
una adecuada representacion en términos cualitativos y favorecer la integridad
de comunidades es usar colonias como unidades bésicas para la construccion de
distritos electorales, ya que éstas incorporan la identidad territorial y cierta uni-
dad de poblacion. Ademas, como también se discutid, por su tamafio y cantidad,
el uso de colonias puede facilitar el proceso de redistritacion al generar menos
escenarios que si se usaran secciones electorales. Esto, ademas, redundaria en
una reduccidn del tiempo del proceso, mas aun que al usar unidades territoria-
les mayores, lo cual permite una mayor aproximacion a la poblacién meta.
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