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Los conceptos de soberania y democracia
en México a lo largo de su historia

Emilio Zebadiia*

r gradezco la invitacién del Archivo General de la Nacién y de su di-
rectora, la maestra Patricia Galeana, para participar en la apertura de
este ciclo sobre “El Camino de la Democracia en México”.

Para mf es una oportunidad personal el poder regresar al Archivo
General de la Nacidn, donde empecé mis investigaciones, precisamente, so-
bre el tema de la soberania y, ahora, desde otro lugar y otra perspectiva,
tener la oportunidad de presentar algunas reflexiones que intentan vincular
el proceso de construccién democritica en México con la definicién o defini-
ciones histéricas que ha tenido la soberania en este siglo en nuestro pais y,

* Consejero electoral del Consejo General del Inscituto Federal Electoral.
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finalmente, relacionarlo con el papel fundamental que hoy en dia juegan las
elecciones y el marco juridico electoral en México.

También es una gran oportunidad poder compartir estas reflexiones
con mis colegas, la doctora Refugio Gonzilez y el doctor Alvaro Matute, per-
sonas distinguidas en las materias juridicas e hiscéricas, quienes me han
servido como referentes para mi trabajo e investigacién.

Vale la pena aclarar que el concepto formal de la soberania no ha
variado en el presente, al menos en los tiempos modernos. En la Constitn-
cién Politica de los Estados Unidos Mexicanos se sefiala: "la soberanfa na-
cional reside esencial y originariamente en el pueblo. Todo peder publico
dimana del pueblo y se instituye para beneficio de éste. El pueblo tiene en
todo el tiempo el inalienable derecho de alterar o modificar la forma de su
gobierno”.

Y mas adelante se indica que: “es voluntad del pueblo mexicano cons-
tituirse en una Repiblica representativa, democrética y federal”. Ademds, fa
Constitucidn aclara: “la renovacién de los Poderes Legislativo y Ejecutivo se
realizard mediante elecciones libres, auténticas y periédicas...”, y actualmente
y como resultado de una reforma electoral reciente que “la organizacién de
las elecciones federales es una funcion estatal que se realiza a través de un
organismo piblico auténomo denominado Instituto Federal Electoral”.

Votar en las elecciones consticuye “un derecho y una obligacién del
ciudadano que se ejerce para integrar los 6rganos del Estado de eleccién
popular”. Este es el mecanismo a través del cual se integra la soberania for-
malmente. Asf pues, en la Constitucion y en la ley reglamentaria se estable-
cen los mecanismos, los medios y los fines para poder competir y acceder al
poder politico y los 6rganos del Estado.

En la historia moderna del pais de este siglo, la concepcién de la so-
berania, en este marco constitucional, no ha'variado. Sin embargo, en lo par-
ticular, en el marco elecroral hay una historia especifica —también a lo largo
de este siglo— a la que me referiré brevemente.

El Plan de Guadalupe del 12 de diciembre de 1914 establecié que, al
triunfo de la Revoluci6n, el Primer Jefe del Ejército Constitucionalista y
encargado del Poder Ejecutivo deberia convocar a elecciones para integrar el
Congreso de la Unién. En este sentido, Venustianoc Carranza, en el decreto
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del 14 de septiembte de 1916, establecié las bases para las elecciones de
diputados al Congreso Constituyente.'

Para tales efectos, ¢l 15 de septiembre del mismo afio, Carranza emi-
ti6 la convocatoria al Congreso Constituyente, el cual fue integrado a través
de elecciones directas que se realizaron el 22 de octubre de ese afio, en los
plazos y términos que se establecieron en la Ley Electoral promulgada el 19
de septiembre de 1916; la primera de este periodo moderno de la historia de
México.?

El 6 de febrero de 1917, Venustiano Carranza promulgé una nueva
Ley Electoral mediante la cual convocd al pueblo mexicano a elecciones ex-
traordinarias de presidente de la Repdblica, de diputados y de senadores al
Congreso de la Unién, a celebrarse el segundo domingo de marzo de ese afio.
La organizacién de estas elecciones extraordinarias tomaria como base el censo
de 1910; la divisién territorial que se hizo para las elecciones de 1912, y los
padrones electorales y la divisién municipal en secciones que se llevaron a
cabo para la eleccién de diputados al Congreso Constituyente del afio anterior.

' Al respecto, cabe recordar que el gobierno de Venustiano Carranza dominaba mds
de 80% del cerritorio nacional y eran pocos los gobiernos lecales sustraidos a su
dominio.

2 La Ley Electoral del 19 de septiembre de 1916 fue promulgada por Venustiano
Catranza, en su caricter de encargadoe del Poder Ejecucivo de la Repiiblica, en cum-
plimiento con lo dispuesto en el articulo 42 reformado de las adiciones al Plan de
Guadalupe, expedidas el 12 de diciembre de 1914, Esta Ley Elecroral establecié
que la organizacién del proceso electoral recafa en primer término en los goberna-
dores, quienes instrufan las autoridades municipales para que dividieran su munici-
palidad en secciones integradas de 500 a 2 000 habictanres. La auroridad municipal
era responsable de nombrar a rres empadronadores por cada seccién para levantar el
censo electoral, asimimo se encargaba de la ubicacién, instalacién e integracién de
mesas directivas de casillas; de la impresién y distribucién de boletas, e integracién
de Juntas Computadoras de Voros. La ley de 1919 contemplaba la integracién de
una Comisién que, en las Cimaras de Diputados y Senadores, examinaba la legiri-
midad de los nombramientos de cada uno de sus miembros. Una vez instalada la
Cémara de Diputados, se constitufa en Colegio Electoral y designaba una comisién
de 31 miembros para revisar los expedientes-electorales de la eleccién presidencial,
posteriormente presentaba un dictamen que verificaba el pleno de la Cdmara de
Diputados.
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Las organizacién de las elecciones de 1916 y 1917 descansaron biasi-
camente en la estructura municipal; los ayuntamientos constituyeron el sopor-
te para la instrumentacién de las mismas, de tal manera que las elecciones
en el México moderno, a partir de la Constitucién de 1917 y el régimen
revolucionario que emana, parten de una estructura descentralizada en la
organizacién de las elecciones.

El 2 de julio de 1918, Venustiano Catranza, ya en su caricter de
presidente constitucional, emitié la Ley para las Elecciones Federales. En
esta ley se modificé la estructura responsable de preparar la eleccién al crear
consejos responsables de las listas de electores con cardceer de permanentes.?
La vigencia de la ley del 2 de julio se interrumpid por el decreto de reforma
del 25 de mayo de 1920, mediante el cual Adolfo de la Huerta desconocié a
Venustiano Carranza como titular del Poder Ejecutivo y aplazé la celebra-
cién de las elecciones ordinarias. Pese a esto y con algunas reformas que le
sucedieron,’ esta ley regulé los procesos electorales de nuestro pais hasta el

' La Ley del 2 de julio de 1918 modificé la estructura y las responsabilidades en la
organizacién de las elecciones. Los gobernadores de los estados, territorios y Distri-
to Federal tenfan la obligacién de establecer el nimero de districos electorales con
base en el censo general que se hacia en los afios cuyo dltimo guarismo era cero (p. e.
1920, 1930), enumerando progresivamente los distritos electorales de su encidad y
fijando con toda claridad su dematcacién; cada distrito comprendia una poblacién
de 60,000 habitances. Las listas electorales se actualizaban cada dos afios antes de
cada eleccién. Estas listas electorales eran responsabilidad de consejos en los niveles
estatales, distritales y municipales. Por su parte los ayuntamientos conservaron la
responsabilidad de la divisién seccional; la publicacién del padrén elecroral en las
secciones; la entrega de la credencial para votar a cada elector; la impresién y distri-
bucién de boletas; la ubicacidn e integracién de mesas direcrivas de casillas; por
dlcimo, la integracién de las Juntas Computadoras de Votos residié en ¢l presidente
municipal de la cabecera de distrito. En cuanto a la calificacidn de las elecciones, la
Cémara de Diputados calificaba las elecciones distritales para dipurados, y el Congre-
so local de cada entidad era el responsable del cémputo de las boletas para la eleccién
de senadores, mismas que posteriormente eran calificadas por la propia Cimara de
Senadores. La eleccién de presidente de la Repiiblica era declarada por la Cimara
de Diputados.

4 Las reformas y adiciones que afectan la Ley del 2 de julio de 1918 para la Eleccién de
los Poderes Federales son las siguientes: Decreto del ciudadanc jefe interino del
Ejército Liberal Constitucionalista (25 de mayo de 1920; Decreto que reforma a la Ley
Electoral del 2 de julio de 1918 (7 de julio de 1920); Decteto que adiciona ia
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7 de enero de 1946, fecha en la que el presidente Manue! Avila Camacho
inicia un proceso de centralizacién y concentracion de las atribuciones para la
organizaci6én de las elecciones a cargo del gobierno federal.

El 7 de enero de 1946, el presidente Manuel Avila Camacho expidié
la Ley Electoral Federal, reglamentaria de los articulos 36, fraccién I, parte
final, y de los arciculos 60, 74, fraccién I; y 97, de la Constitucién Polftica.
A partir de esta ley sé creé la Comisién Federal de Vigilancia Electoral,
como 6rgano superior a nivel nacional, integrado por el secretario de Gober-
nacién, otros miembros del gabinete, comisionados del Poder Ejecutivo; dos
miembros del Poder Legislativo: un senador y un diputado; comisionados
por sus respectivas Cimaras o la Comisién Permanente; ademis de dos co-
misionados de partidos nacionales.

De este modo se inicia un cambio sustancial con respecto al ordena-
miento electoral posrevolucionario que promovié Venustiano Carranza: se
pasa de una descentralizacion inicial de la organizacién de las elecciones que
se recarga en los ayuntamientos, a una concentracién en la otganizacién de las
elecciones en el gobierno federal. De ahi la presencia significativa de varios
miembros del gabinete y de representantes del Poder Ejecutivo en la nueva
estructura de la Comisién de Vigilancia Electoral que se crea en 1946. No es
casnalidad que la concentracién del poder de organizar las elecciones estu-
viera en manos del gobierno federal, sino que coincide con la concentracién
gradual pero eficaz que se llevé a cabo a lo largo de las signientes décadas en
pricticamente todos los dmbitos del ejercicio del gobierno federal.

En la ley de 1946 —Ila primera ley en donde se concentra la organiza-
cién de las elecciones en manos del gobierno federal—, se establece el Con-
sejo del Padrén Electoral, 6rgano técnico responsable de la division territorial
en distritos y de la formacién del padrén electoral. Este drgano se integro,
en ese entonces, con el director general de Estadistica, el director general de

Ley Electoral del 2 de julio de 1918 (24 de diciembre de 1921); Decreto que modi-
fica los artfculos 14 y 15 de la Ley para las elecciones de Poderes Federales del 2 de
julio de 1918 (24 de noviembre de 1931); Decreto que reforma el articulo 14 de la
Ley de Elecciones de Poderes Federales (19 de enero de 1942); y el Decreto que re-
forma varios articulos de la Ley de Elecciones de Poderes Federales (4 de enero de

1943).
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Poblacién y el director general de Correos, todos ellos funcionarios del go-
bierno federal.

La ley de 1946 fue reformada mediante el decreto de reforma de la
Ley Electoral Federal del 21 de febrero de 1949 present6 una nueva integra-
cién de la Comisién Federal de Vigilancia Electoral: dos comisionados del
Poder Ejecutivo; el secretario de Gobernacién; un miembro del gabinete
nombrado por el presidente de la Repiiblica; dos miembros del Poder Legis-
lativo, un senador y un diputado designados por sus respectivas Cimaras o
por la Comisién Permanente, y dos miembros de los partidos politicos.

En el periodo de Miguel Alemdn, diciembre de 1951, se emitié una
nueva ley que modificé la estructura responsable de las elecciones’ que crea
la Comision Federal Electoral —antecedente directo del Instituto Federal
Electoral—, organismo que se renovaba cada cres afios y que se integraba
con un comisionado del Poder Ejecutivo —el secretario de Gobernacién—,
dos del Poder Legislativo, o sea, un senador y un diputado nombrados por sus
respectivas Cdmaras, tres comisionados de parcidos politicos y un secretario.

' En la Ley Electoral Federal del 4 de diciembre de 1951 se crea lz2 Comisién Federal
Electoral, organismo que se renovaré cada tres aiios y se integra por: un comisionado
del Poder Ejecutivo —el secretario de Gobernacidn—; dos del Poder Legislativo:
un senador y un dipurado nombrado por sus respectivas Cdmaras; tres comisiopados
de partidos politicos, y un secretario (un notario piiblice). Las Comisiones locales se
integraban con tres propietarios y tres suplentes y un representante de cada uno de
los partidos politicos nacionales sin voto. Los Comités Distritales electorales se inte-
graban con tres miembros propietarios y tres suplentes y un representante propieta-
rio de cada partido polftice nacional sin voto. Asimismo, se crea el Registro Nacional
de Electores dependiente de la Comisién Federal, con caricrer permanente, encar-
gado de mantener al corriente el registro de los ciudadanos: expedir la credencial de
electores, y de formar, publicar y proporcionar a los organismos electorales el Pa-
drén Electoral. El personal de funcionarios y empleados eran de confianza, nombrados
por el presidente de la Comisién Federal Electoral. Los Comités Distritales realiza-
ban el cémputo distrital de la eleccién de diputados, senadores y presidente en pre-
sencia de los representantes de partidos, dichos comités remiten los expedientes de
los diputados y del presidente a la Cdmara de Diputados, el de senadores lo remitian
a la Comisién local. Los Comités locales realizaban el cémputo de las elecciones de
senadores y remician el expediente al Congreso local o al Congreso de la Uniénenel
caso del Discrito Federal. Se establece como derecho exclusivo de los partidos el re-
gistro de candidatos.
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A esta ley se le hacen varias reformas en los siguientes afios,* hasta
que en 1973 se emite ta Ley Federal Electoral que realiza una reestructura-
cidn rotal de la anterior ley y de los esquemas electorales. En ella se modifi-
can los requisitos para la constitucién de partidos politicos nacionales vy,
asimismo, se establece un capitulo de derechos y obligaciones de los propios
partidos politicos, en los que se destaca por primera vez el derecho a acceder
a la radio y televisién en tiempos de campaiia. Se le da el cardcter de organis-
mo auténomo y permanente a la Comisién Federal Electoral y pasa a ser
integrada con los siguientes comisionados: uno del Poder Ejecutivo, que
serd el secretario de Gobernacion; dos del Poder Legislativo, un senador y un
diputado, y un comisionado por cada partido politico nacional con derecho a
vOZ ¥ VOto.

Los partidos politicos intervinieron bajo ese esquema en la integra-
cién de las mesas directivas de casilla a través de propuestas que presentaban
al Comirté Distrital, mismo que las aprobaba en caso de consenso y, de no
haberlo, las designaba el mismo Comité. Se mantenfa la estructura y las
funciones del Registro Federal de Electores; se establecié la credencial per-
manente de elector por primera vez, y se mantuvo también el derecho exclu-
sivo de los partidos a registrar sus candidates.

El 28 de diciembre de 1977 se crea una nueva ley, Ley Federal de
Organizaciones Politicas y Procesos Electorales, la cual se sustituyé en 1987
por el Codigo Federal Electoral. Posteriormente, como resultado de la crisis
politico-electoral de 1988, en 1991 se establecié el Cédigo Federal de Insti-
tuciones y Procedimientos Electorales, el cual fue reformado en 1992, 1993,
1994 y 1996. A partir de las reformas de 1994 y 1996 se ha venido plan-
teando la plena awsonomia del Instituto Federal Electoral (IFE), como érgano
del Estado responsable de la organizacién de las elecciones, cuyo 6rgano maxi-
mo de direccién es integrado por un consejero presidente, ocho consejeros

® Decteto que reforma diversos articulos de la Ley Electoral Federal (7 de enero de 1954);
ley de reformas y adiciones a la Ley Eleccoral Federal (28 de diciembre de 1963); y
Decreto que reforma los areiculos 51, 52, fraccién II; 60, 67, 70,71, 72,77, 78, 84;
fraccién 11 y pdrrafo final 93, fracciones Il y VI, 94, fracciones I, II y III; 105, fra-
ccién VI, y 110, fraccién 111, de la Ley Electoral Federal (29 de enero de 1970).
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electorales, todos ellos con derecho a voto; representantes del Poder Legisla-
tivo, uno por cada partido con represenracién en alguna de las Cimaras del
Congreso de la Unién; y un representante pot cada partido nacional con regis-
tro con derecho a voz.

Con ello podemos hablar del inicio de una sercera etapa del proceso de
organizar las elecciones, el cual coincide con un proceso de transformacién
mucho mds profundo y amplio que se desarrolla en el pais desde, quizd, unos
10 afios antes a esta Gltima reforma electoral de noviembre de 1996.

Como resultado de esta nueva estructura, la organizacién de las elec-
ciones deja de pertenecer —en monopolio— al gobierno federal y, en cam-
bio, es trasladado a un otganismo pablico y auténomo, el Instituto Federal
Electoral, que estd presidido por un Consejo General, integrado (a diferen-
cia de las distintas comisiones u érganos electorales anteriores) exclusiva-
mente con ciudadanos sin vinculo alguno con el gobierno. El secretario de
Gobernacién, que habia presidido las comisiones electorales previas, e in-
cluso las primeras dos instancias del Consejo General del IFE, deja de perte-
necer y presidir a este érgano superior para, en su lugar, pasar la direccién a
un consejero presidente ciudadano y a ocho consejeros electorales ciudadanos.

As{ pues, también en el proceso de la organizacién de las elecciones
vemos un proceso de cambio histérico que coincide con las distintas etapas
grosso modo del desarrollo politico del Estado mexicano. Sin embargo, a pesar
de esta historia de cambios juridicos en materia electoral, la organizacién de
las elecciones no estuvo en el nicleo de la definicidn real de soberania durante
la mayor parte de este siglo. Es solamente, quizds, hasta el periodo mis re-
ciente del México contemporineo; o sea, aproximadamente los dltimos 10 6
15 afios cuando las elecciones, y la forma de organizarlas, pasan a ocupar un
lugar preponderante en la conformacién de la definicién de la soberania
nacional.

Antes —en otros periodos de la historia politica mexicana—, la sobe-
rania se ha resuelto o, dicho con otras palabras, se ha materializado, en torno
a ejes distintos del desarrollo nacional. La definicién de la soberania durante
la Revolucién Mexicana, y en los afios siguientes, en los afios de la Recons-
truccién (1920-1929), giré en torno, no tanto a la organizacién de las elec-
ciones que no era un asunte fundamental, sino al establecimiento de los
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elementos constitucionales, politicos e internacionales necesatios para la cons-
truccién o la reconstruccién de un Estado nacional, siendo que las principa-
les instituciones que en esta etapa llevaron realmente a la conformacion del
Estado nacional fueron la Constitucién de 1917, el Banco de México, el Par-
tido Nacional Revolucionario y otras instituciones, mas no la Ley Electoral.

En un periodo posterior, la década de los treinta, el reto histérico de
la soberania tuvo que ver mds bien con la consolidacién de las bases saciales
del Estado mexicano, y sus elementos constitutives fueron: la politica edu-
cativa, la reforma agraria , el marco laboral y la expropiacién de la industria
petroiera.

Finalmente, desde finales de la Segunda Guerra Mundial hasta prin-
cipios de la década de los afios setenta —un periodo conocido alternativa-
mente como el de “desarrollo estabilizador” o el del “milagro mexicano”—
se establecieron las bases econdmicas de un modelo dominante que se fincG en la
industrializacién del pais, el control de precios y la intervencién del Esrado
en la economfa. Estos fueron realmente los ejes fundamentales del desarrollo
nacional de ese lapso.

En cambio, la materializacién de la soberania en el periodo contem-
pordneo gira, en buena medida, en torne al creciente pluralismo y a la com-
petencia entre partidos, en otras palabras, al aspecto electoral.

Asi{ como en periodos previos de la historia, la soberanfa se concretizé
y se resolvid en las relaciones entre el Estado mexicano y la industria petro-
lera; en las relaciones financieras internacionales; en la extensioén de los de-
rechos sociales a campesinos y trabajadores, o en la industrializacién del
pais; hoy en dia, la definicién de la soberania y la determinacién de su con-
tenido y alcances pasa necesariamente por la democracia, y ésta por un perfec-
cionamiento del régimen electoral dentro del que compiten los partidos
politicos.

Existe una relacién que la teorfa de la transicidn a la democracia reco-
noce entre el Estado y la democracia; mds en particular, la soberania de un
Estado estd intimamente ligada actualmente a su funcionamiento como de-
mocracia moderna. La construccién del Estado que fue requisito y caracte-
ristica fundamental de la primera etapa de la historia politica del México
posrevolucionario, es reemplazada ahora por la tarea de la construcciin de la
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democracia. Es natural y necesario que los principales esfuerzos politicos
giren en torno al sistema electoral y a la competencia de los partidos politi-
cos. Existe un consenso amplio de que un elemento distintivo de la sobera-
nia nacional hoy en dfa tiene que ver con la férmula y los mecanismos para
compartit y repartir ¢l poder dentro de un marco democritico; especialmen-
te, porque la competencia electoral y el pluralismo caracterizan la vida del
México moderno.

Asi, el proceso de construccién de una autoridad electoral auténoma
en manos de los ciudadanos es una tarea que se justifica y se necesita dentro
de un proceso de cambio general como el que vive el pafs. S6lo ana autori-
dad con estas caracteristicas permite garantizar que los electores tengan con-
fianza en el proceso y que los partidos se subordinen al régimen juridico que
organiza las elecciones. Este es el gran reto en donde confluyen soberania y
democracia en el México contemporineo.
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