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Resumen

| articulo propone, a través del estudio de las instituciones

electorales, una relectura de la historia politica mexicana en
el siglo XX. Es decir, estudia la evolucién de las précticas politicas
en México a través de la observaciéon del desarrollo de sus institu-
ciones electorales: leyes, autoridades y partidos politicos. Este ané-
lisis pretende dibujar ciertas lineas generales sobre la importancia
del estudio de las instituciones y reformas electorales a la luz de la
historia politica y como instrumento de discernimiento sobre la
dindmica politico-electoral mexicana hoy dia. Bajo esta perspecti-
va, el analisis evidencia que a través del estudio historiografico del
entramado legal que le da sustento a las instituciones electorales,
se pueden explorar y explotar la investigacién de distintos temas
como son: la representacion de las minorfas, la dindmica legisla-
tiva y el papel de la oposicién politica en ésta, las propuestas de
reforma electoral alternativas al oficialismo, entre otros; topicos
que consideramos del mayor interés para las ciencias sociales y las
humanidades.
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Abstract:

This paper proposes, through the study of electoral institutions, a re-
reading of Mexican political history in the twentieth century. It ana-
lyzes the evolution of political practices in Mexico through observation
of the development of its electoral institutions: laws, authorities and
political parties. This analysis intends to draw certain general lines,
perhaps imperfect and not very fine, on the importance of the study of
the institutions and electoral reforms in the light of the political history
and as instrument of discernment on the Mexican political-electoral
dynamics today. From this perspective, the analysis shows that through
the historiographic study of the legal framework that gives support to
the electoral institutions, the investigation of different topics can be
explored and exploited such as: representation of minorities, legislative
dynamics and the role of the political opposition in this, the proposals
of electoral reform alternatives to the officialdom, among others; issues
that we consider to be of greatest interest to the social sciences and the
humanities.
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Introduccién

La enorme importancia que de tres décadas a la fecha han cobra-
do las instituciones electorales revela un cambio significativo en la
configuracion de la politica en México. Las instituciones electora-
les que a partir de 1946 han sido robustecidas con cada reforma
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representan uno de los eslabones mas importantes en que hoy dia
se sostiene la democracia mexicana.! Es un hecho que los estudios
concernientes al entendimiento del sistema politico mexicano,
cada vez mas, estin volteando irremediablemente sus miradas ha-
cia la dimensidn electoral del fenémeno debido a la circunstancia
arriba senalada.

El siguiente trabajo analiza la evolucién de las précticas politi-
cas en México a través de la observacién del desarrollo de sus ins-
tituciones electorales: leyes, autoridades y partidos politicos. Cabe
aclarar que por los espacios a los que hay que cefiirse en la elabo-
racién de un trabajo de este tipo, el anélisis aqui planteado no es
exhaustivo en cuanto al gran niimero de instituciones y reformas
electorales que existieron durante el periodo comprendido pero
son una muestra representativa de lo que algunos autores han
denominado genéricamente como el cambio politico en México.”
Algunos autores han interpretado a las reformas electorales como
los principales obstéculos o los mecanismos a través de los cuales
se obstaculizé el proceso democratizador en México, sin embargo,
nuestra propuesta expone que si bien dichas se pueden interpre-
tar como mecanismos de control asimismo podemos encontrar en
el estudio de cada una de ellas ciertos indicios de que esos linea-
mientos fueron gradualmente concediendo mayores y mejores es-
pacios de accidn para opciones politicas diferentes del oficialismo.

En este sentido, esta propuesta de analisis pretende dibujar
ciertas lineas generales sobre la importancia del estudio de las
instituciones y reformas electorales a la luz de la historia politica

! Ayala Lépez, José Fernando, “La emergencia de la oposicién politica en México,
1949-1952. Dos propuestas de reforma electoral”, en Historia y Memoria, NGm. 14,
Enero-junio 2017, Tunja, Colombia, pp. 127-165.

% Valenzuela, Arturo, ¢t. al., El cambio politico en México, México, Instituto Electo-
ral del Distrito Federal, 2003; Woldenberg, José, Salazar, Pedro y Becerra, Ricardo,
La mecdnica del cambio politico en México. Elecciones, partidos y reformas, México,
Ediciones Caly Arena, 2011; Pérez Ferndndez del Castillo, German, ez. al., Memoria
histdrica de la transicidn democritica en México 1977-2007. Documentos basicos para
entender el cambio politico, México, H. Cdmara de Diputados LX Legislatura, UNAM
— fepys, Miguel Angel Porrtia, 2009. En una perspectiva opuesta a la enunciada por
las obras antes mencionadas, véase, Merino, Mauricio, La transicion votada. Critica
a la interpretacion del cambio politico en México, México, fce, 2003.
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y como instrumento de discernimiento sobre la dindmica politi-
co-electoral mexicana hoy en dia.

De este modo, cabe decir que, usualmente, los estudios electo-
rales del México contempordneo tienen un marcado signo polito-
légico y juridico. Sin embargo, aunque ain son pocos, esfuerzos
notables en el andlisis de estas cuestiones se han dedicado desde
la disciplina histérica,’ la sociologfa y la antropologfa politica;* no
obstante, dichas perspectivas de andlisis generalmente circuns-
criben el estudio de las instituciones electorales al rol jugado por
estas en la configuracion del sistema politico mexicano durante el
siglo xx, especificamente entre las décadas de los treinta y ochenta.
Es decir, el estudio de las instituciones electorales ha sido aborda-
do casi de forma exclusiva en relacién con la formacién del siste-
ma politico mexicano y los factores que lo caracterizaron —el pri:
Partido Revolucionario Institucional, el clientelismo, el presiden-
cialismo, y la relacién entre ellos— pero pocas veces en relacién
con el sistema de partidos creado por este o en relacién con la opo-
sicién y con los procesos electorales.

Con respecto a la historia electoral de nuestro pais, estudios
que son referentes en ese tema, sin embargo, han sustentado sus
andlisis en el siglo X1x® y no es hasta afos recientes en que la his-
toriografia ha volteado su mirada hacia la comprensién de las

* La coleccién de estudios electorales coordinada por Fausta Ganttis y Alicia Salmerén
representa el mds reciente esfuerzo por abordar el fendmeno electoral con una perspec-
tiva histdrica. Véase, Elecciones en el México del siglo X1x. Las fuentes, México, Instituto
Mora, 2015; Elecciones en el México del siglo xix. Las prcticas, ii Tomos, Instituto Mora,
2016; Cuando las armas hablan, los impresos luchan, la exclusion agrede... Violencia electo-
ral. México: 1812-1912, México, Instituto Mora 2016; Contribucién a un didlogo abierto.
Cincos ensayos de historia electoral latinoamericana, México, Instituto Mora, 2016.

* Sobre este particular, véanse los trabajos de Alonso, Jorge, Los movimientos socia-
les en el Valle de México, México, CIESAS, Ediciones de la Casa Chata, 1986; y Gémez
Tagle, Silvia, “Estado y reforma politica en México: interpretaciones alternativas”,
Meéxico, Nueva Antropologia. Revista de Ciencias Sociales, no. 25, 1985, pp. 5-42.

> Annino, Antonio (Coord.), Historia de las elecciones en Iberoamérica, siglo x1x, Buenos
Aires, FCE, 1995; Guerra, Francois-Xavier, México: del Antiguo Régimen a la Revolucion,
Tomo i, México, fce, 1998; Emmerich, Gustavo Ernesto (Coord.), Las elecciones en la ciu-
dad de México, 1376-2005, México, Instituto Electoral del Distrito Federal, Universidad
Auténoma Metropolitana, 2005; Medina Pefa, Luis, Invencion del sistema politico mexi-
cano. Forma de gobierno y gobernabilidad en el siglo xrx, México, FCE, 2007.
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dindmicas electorales en el siglo xx,° como una corriente del re-
visionismo que ha puesto de manifiesto y ha matizado la historia
politica oficial. La disciplina histérica, pues, ha mantenido por
mucho tiempo fuera de su agenda de investigacién el asunto de
las elecciones y todo el fendmeno que ellas implican, dejando que
socidlogos, politdlogos, periodistas y antropologos explicaran el
tema, subsanando ciertamente algunas lagunas, pero sin enfocar
el tema en la mediana o larga duracién, ademés de que general-
mente se han concentrado en el analisis de hechos coyunturales.
Insistiendo, no es hasta décadas recientes —luego de que las elec-
ciones y las instituciones electorales empezaron a tomar relevancia
alaluz de la competencia electoral de 1988 y de la alternancia en
1997-2000—, en que la materia electoral del siglo xx comienza a
convertirse en referente para los historiadores.

Estos nuevos estudios han encontrado que 71 afios de priismo
no fueron de soliloquio. Fue mds bien un periodo de altibajos en
que, dependiendo de las disposiciones introducidas por cada refor-
maelectoral, hubo periodos de mayor o menor participacion politi-
caaladerecha, izquierda o el centro del espectro politico nacional.

La dimensién local del fenémeno electoral es otra de las aris-
tas en las que se sustentan dichos estudios. En ellos se pone de
manifiesto la formacién de poderes locales, municipales o esta-
tales, con bases sociales independientes del oficialismo, que ci-
mentaron la configuracién de oposiciones radicales al régimen
emanado de la Revolucion y del sistema politico que se implantd
tras su institucionalizacion. Asi, bajo el filtro de la configuracién
politico-electoral de la sociedad mexicana, acudimos a la emer-
gencia de nuevas interpretaciones sobre fenémenos como el de
los Cristeros, el sinarquismo, la democracia cristiana del pan, el
comunismo, el vasconcelismo, el almazanismo, el henriquismo,
el cardenismo, los movimientos sociales obreros, campesinos y
estudiantiles, o los movimientos guerrilleros rurales y urbanos;

¢ Servin, Elisa, La oposicién politica. La otva cara del siglo XX mexicano, México, CI-
DE-FCE, 2006.
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pues todos estos fendmenos, ademds de sus dindmicas propias, tu-
vieron una dimension electoral.”

I. Instituciones y reformas electorales

Con este panorama de fondo, el tema principal del presente ensa-
yo centra su atencion en el desarrollo y evolucién de las institucio-
nes encargadas de controlar y organizar los procesos electorales, en
otras palabras, el analisis del entramado legal y las discusiones que
les dieron vida. Como nos dice Martinez Ruano, los sistemas elec-
torales en ningdn pais son puros, siempre han sido el resultado de
una suerte de prueba y error que los configura como hibridos. En
América Latina, la mayoria de las legislaciones en esta materia en el
siglo XX, transitaron del antiguo al nuevo régimen electoral a través
de la creacién de instituciones electorales ad hoc, ya fueran de natu-
raleza administrativa o jurisdiccional, que abrevaban de diferentes
modelos de administracién electoral. Este fue el caso de México.?

Ahora bien, la creacién de estas instituciones vino de la mano
de reformas electorales, por ello se pretende explicar la impor-
tancia de aquellas reformas electorales que significaron cambios
estructurales en la configuracién de la administracion electoral a
nivel federal. En tal sentido, este estudio se enmarca en la linea de
trabajos que analizan la democratizacién via las reformas,” enten-
diendo este proceso como la manera en que las reformas paulati-
namente fueron construyendo dichas instituciones.

7 Alonso, Jorge y Sinchez Diaz, Sergio (Coords), Democracia emergente y partidos
politicos, México, Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia
Social, 1990; Loaeza, Soledad, E/ Partido Accién Nacional. La larga marca, 1939-
1994: oposicidn leal y partido de protesta, México, FCE, 1999; Servin, Alicia, La oposi-
cidn politica. La otra cara del siglo xx mexicano, México, CIDE — FCE, 2006.

8 Martinez Ruano, Pedro, “Los modelos latinoamericanos y europeos de control
electoral”, Anuario de devecho constitucional latinoamericano, Montevideo, Ao
xvi1r, 2011, pp. 458-459.

? Valenzuela, Samuel, Democratizacion via reforma: La expansion del sufragio en
Chile, Buenos Aires, Ediciones del IDES, 1985, p. 146.

1 Malamud, Legitimidad, representacion y alternancia en Espasiay América Latina:
las reformas electorales (1880-1930), México, Fideicomiso Historia de las Américas -
El Colegio de México A. C., FCE, 2000, P. 8.
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El interés en este tema surgi6 luego de realizar la investiga-
cién para obtener el grado de maestria, la cual se centré en el
analisis de la muy reciente implementacién de técnicas de mer-
cadeo politico en las campanas electorales, es decir, se analizé el
origen y evolucién de las encuestas electorales en México. Ahi
nos dimos cuenta que dichos métodos de medicién no existie-
ron en México —al menos no de una manera profesional—
hasta las dos décadas finales del siglo xx, afios en que México
experimenta una apertura politica y en este marco los procesos
electorales comienzan a ser competitivos. Nos dimos cuenta de
que las reformas electorales de esas décadas le fueron brindado
al Instituto Federal Electoral (1FE)" autonomia respecto de los
tres poderes federales, conforméndose como una macroorgani-
zacion electoral —como Martinez Ruano las ha calificado—,
que ademds de controlar y organizar los procesos electorales
acumulaba una amplia gama de atribuciones mas, como la ad-
ministracion del padrén electoral, el registro de los ciudadanos
como electores, la expedicién de las credenciales electorales, el
registro de partidos politicos y la calificacion de las elecciones, la
regulacion de las campanfias, los medios de comunicacién y la im-
plementacién de mecanismos de medicién como las encuestas,
por mencionar algunas; de ahi surgié el interés por el analisis de
la institucién electoral, por saber cudl era su fundamento legal,
cudl su fundamento histérico y con ello tratar de comprender
cémo se habia llegado a tener la institucién que hoy administra
los procesos electorales en México.

Para ello tuvimos que comprender los origenes de la adminis-
tracién electoral en nuestro pais y nos dimos cuenta de que exis-
tian muy pocos estudios historiograficos que dieran cuenta de ello.
El problema habia sido abordado principalmente desde el derecho
y desde la ciencia politica dentro de dos posturas bien diferencia-
das. Por un lado, el Derecho se ha dedicado a la recopilacién de

' La reforma constitucional en materia politico-electoral del 10 de febrero de 2014,
transformé al Instituto Federal Electoral (1FE) en Instituto Nacional Electoral (INE)
[Nota del autor].
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leyes en la materia sin apenas dar explicaciones sobre las condicio-
nes socio-histdricas que las provocaron, mientras que dentro de la
Ciencia Politica, el tema se ha abordado siempre desde los pardme-
tros del estudio de la transicién a la democracia y a pesar de los in-
tentos analiticos por emprender una vision de mas larga duracion,
generalmente se observa a las instituciones electorales desde la
coyuntura que representé la reforma politica-electoral de diciem-
bre de 1977, durante la administracién de José Lopez Portillo.

Al obstéculo anterior se sumé, como ya mencionamos, que los
estudios historiogréficos con tematica electoral se centran en el si-
glo xix y en perspectivas comparativas de esa época. Este hecho
influyé en la orientacién que le hemos dado a la propuesta de ané-
lisis, pues existia un vacio historiografico en relacién al andlisis de
las instituciones electorales que més o menos abarca el periodo en-
tre la expedicién —luego del triunfo de la revolucién maderista—
de la primera ley electoral en 1911 y la Ley Federal de Organiza-
ciones Politicas y Procedimientos Electorales (Ifoppe) de 1977.12

Se analizan aspectos relacionados con las implicaciones del
sistema politico electoral, por ello procuramos darle importancia
al andlisis de la evolucién de la idea de ciudadania en los textos
legales, asi, con Irurozqui, observamos que la lenta transicién ha-
cia una democracia politica moderna fue viable como resultado
de multiples esfuerzos y tentativas (oficiales y de la oposicién) en
donde resulté nodal la pervivencia de instituciones anteriores, y
en donde las corporaciones con sus resistencias culturales, sociales
y politicas ayudaron a construir nuevas instituciones gracias a la
interaccién entre el Estado y las fuerzas politicas locales.”

Asi, el estudio de las instituciones electorales a lo largo de la
historia nos ayudd a comprender que en nuestro pafs por mds que
se haya insistido en que la participacion politica de los ciudadanos

12 Una revisién puntual de la LFOPPE se encuentra en Patifio Camarena, Javier, An-
lisis de la Reforma Politica, México, UNAM — DGP, 1980.

'3 Irurozqui Valenciano, Marta (Ed.), La mirada esquiva. Reflexiones histdricas sobre
la interaccion del Estado y la ciudadania en los Andes (Bolivia, Ecuador y Pert), siglo
x1x, Madrid, Consejo Superior de Investigaciones Cientificas (cs1c), 2005, p. 15.



José Fernando Ayala Lépez 73

estuvo circunscrita a una dinimica autoritaria,'* este nuevo tipo
de acercamiento al que hemos hecho referencia nos da la perspec-
tiva que reniega y se desmarca del entendimiento del poder politi-
co como algo ajeno a la voluntad popular, Gnicamente sustentado
en la accion de las armas, en la capacidad econémica del grupo di-
rigente o en la capacidad personal por generar un liderazgo, y que
subraya el proceso de politizacién de la poblacién a partir de una
“resignificacion del funcionamiento de los sistemas politicos™."

En este sentido, el analisis del origen y evolucién de los orga-
nismos electorales muestra que las constituciones y las leyes les van
progresivamente asignando gran nimero de atribuciones, cada
vez més complejas y con tendencia a incrementarse. De esta forma
se puede entender como es que en nuestro presente, el érgano elec-
toral en México, se ha convertido en las dltimas tres décadas en
uno de primer orden, puesto que muchas de sus decisiones estan
relacionadas con la estabilidad politica del pais,'® una estabilidad
que antes estaba legitimada en bases distintas al de la voluntad po-
pular expresada en el voto.

Una de las hipétesis més importantes de este trabajo consiste en
interpretar el trinsito de un sistema de administracion electoral des-
centralizado a uno centralizado como una necesidad de los gobiernos
posrevolucionarios por controlar de mejor manera los movimientos
opositores al interior mismo del oficialismo y evitar que los de la opo-
sicion crecieran.”” En efecto, hablamos de un proceso que consolidé
la transmision pacifica del poder y funciond relativamente bien por
varias décadas, pero que de forma subrepticia fue creando un sistema
electoral que imposibilit6 el surgimiento de una ciudadania moder-
nay que dejo para las tltimas décadas del siglo xx la instauracion de
un sistema politico democratico, al menos en el terreno electoral.

4 Un claro cjemplo de ello es el estudio critico: Cosio Villegas, Daniel, E/sistema po-
litico mexicano. Las posibilidades de cambio, Austin, Institute of Latin American Stu-
dies — The University of Texas at Austin, 1972, en especial las pdginas 25-37.

15 Trurozqui, op. cit., p. 36.

16 Martinez Ruano, op. cit., p. 460.

7 Loaeza, Soledad, “La reforma politica de Manuel Avila Camacho”, Historia
Mexicana, volumen LXIII, nimero I (249), México, El Colegio de México A. C.,
julio-septiembre 2013, p. 261.
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Asi, comprenderemos como las instituciones electorales, des-
de la primera constitucién politica que rigié al pais hasta 1977, se
fueron integrando y cuales fueron las principales actividades y ca-
racteristicas de dichos 6rganos.

Otras hipdtesis secundarias sugieren, luego del estudio de la
reforma electoral que se considera el inicio de la transicién a la
democracia, la de 1977, que hasta nuestros dias la estructura ad-
ministrativa del érgano electoral permanece; con la notable ca-
racteristica de que a partir de 1996 la institucién encargada de
organizar las elecciones dejé de ser una oficina administrativa
dependiente de la Secretaria de Gobernacién y pasé a ser un or-
ganismo publico auténomo. Una autonomia efectiva en su fun-
cionamiento interno, no solamente de cualquier intervencion del
Ejecutivo, sino de los partidos politicos y del Legislativo." Es de-
cir, la institucién electoral mexicana se sigue integrando de ma-
nera jerdrquica, con un organigrama de control horizontal muy
parecido a la estructura presidencialista, con érganos directivos
colegiados pero en donde los consejeros electorales, como méxi-
mas autoridades electorales, son dirigidos por un presidente quien
se dedica al gobierno interno de la institucién, de las diferentes
oficinas que lo componen y de sus respectivas delegaciones locales
y distritales, en las cuales, cabe sefialar, se reproduce la misma es-
tructura burocratica-administrativa.

I1. Modernizacidn de la estructura administrativa
de las autoridades electorales

Este sistema de funcionamiento, més alld de su independencia y
de las prerrogativas que cada reforma electoral le ha venido afia-
diendo, fue delineado, construido y diseiado en 1946, en la admi-
nistracién de Manuel Avila Camacho con la Ley Electoral Fede-
ral (LEF) de ese afio.

'8 Algunos estudiosos y analistas concuerdan en sefialar que esta dinimica de auto-
nomia se fracturd luego de la reforma electoral de 2007, es decir, el periodo democré-
tico del organismo electoral mexicano -sin injerencia de alguno de los poderes de la
federacién o de los partidos politicos-, abarca de 1997 2 2007.
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La reforma de 1946 modificé la estructura del control y or-
ganizacién de los procesos electorales establecida, grosso modo,
desde la carta magna de 1824. Para resaltar y conocer las ruptu-
ras y continuidades entre el antiguo y el nuevo régimen electoral
se hace preciso el conocimiento del funcionamiento de la admi-
nistracién electoral antes de esta ley de 1946, en donde asistimos
al transito de una funcién electoral descentralizada hacia una
centralizada.

Como ya mencionamos, la administracién electoral como la
conocemos hoy dia en su vertiente con autoridad central, cuen-
ta con una breve historia que data de los afos cuarenta del siglo
pasado. Sin embargo, para una mejor comprension del fenémeno,
del estudio de los debates acerca de la ciudadania, la representa-
cién, la nacién y la soberantia su estudio se puede enriquecer con el
desmenuzamiento de las leyes decimondnicas en esa materia. Nos
parece que en el 4nimo de entender cudles son los fundamentos
de lo que hoy entendemos como institucioén electoral, un andlisis
de esta naturaleza debe realizarse teniendo en cuenta que durante
el xix los procesos electorales en México se celebraron con regula-
ridad conforme a los dictados de la ley, aunque la entidad rectora
de cardcter publico y auténoma del Estado, tal cual la conocemos
hoy dia, no estaba constituida ain. En ese sentido, los lineamien-
tos 0 normas que disefiaron estos preceptos electorales decimond-
nicos constituyeron una base de legitimidad para la clase politica
gobernante y en ellos estaban vertidos los anhelos de establecer un
orden: la gobernabilidad. Cada Constitucién por ejemplo, desde
Cadiz, construyd un fuerte articulado sobre como deberian de
llevarse a cabo las elecciones.

Asi, habria que comprender aspectos principales, emanados de
las leyes en la materia, en la obtencién de los derechos politicos de
los ciudadanos, ponderando el caracter discrecional que permeé
esta primera etapa de construccién de nuevos ciudadanos y evi-
denciando los conflictos que supuso implementar caracteristicas
politicas liberales en una poblacién atin muy tradicional destacan-
do, tal como lo supone Aninno y otros autores, que lo que exis-
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ti6 fue mas bien una convivencia entro lo viejo y lo nuevo,” una
mezcla entre la modernidad y la tradicién, entre la moderna regla-
mentacion electoral y la tradicional discrecionalidad en cuanto a
la materia politico-clectoral se refiere.

Lo siguiente, la paulatina eliminacién de la discrecionalidad
en la toma de decisiones por parte de los encargados de la orga-
nizacion de las elecciones, es la etapa de la historia de México en
que surge la figura del funcionario electoral, con competencias
perfectamente especificadas en la ley y con rasgos de accién mas
acotados respecto de la etapa de descentralizacién electoral. Sin
embargo, es también la época en que el gobierno aglomera y con-
trola a través de una institucion ad hoc todo el proceso electoral,
manteniendo y eternizando procedimientos fraudulentos de con-
trol electoral.

En esta segunda parte de la legislacion electoral, la iniciada en
1946, asistimos a la transformacion paulatina del sistema elec-
toral mexicano, o como nosotros lo llamamos, a la construccién
de la variante electoral en el proceso de consolidacion del sistema
politico mexicano emanado de la Revolucién de 1910. Esta pro-
posicion tiene validez si aceptamos que durante la década de los
cuarenta del siglo pasado, asistimos a la consolidacién de las prac-
ticas en que se sustentd la retencién del poder por parte del pri
hasta el ano 2000. Este proceso, como se sabe, estuvo basado en
varios pilares: el corporativismo, el presidencialismo exacerbado,
la sumisién del Legislativo y Judicial al Ejecutivo, entre otros as-
pectos; aqui proponemos que otro de los pilares de ese proceso fue
el control de la administracién electoral por parte del Estado.

Asi, entenderemos las leyes electorales enmarcadas en las de-
mocracias contempordneas, como las encargadas de delimitar
los campos legales y de ilegalidad en la actuacién de partidos o
autoridades. En este sentido, el anélisis que aqui se esboza sirve
también para observar cémo la administracién electoral mexica-

% Annino, Antonio, “La ruralizacién de lo politico”, Annino, Antonio (Coord.), La
revolucidn novohispana, 1808-1821, México, Fondo de Cultura Econdmica, 2006,
pp- 384y 387.
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na pasé de ser en el siglo xix y principios del xx una atribucién de
los municipios, a ser una atribucion del Ejecutivo con el concierto
del poder Judicial,* para finalmente constituirse como una amal-
gama de atribuciones independiente de los poderes republicanos,
pues incluso el establecimiento de tribunales electorales supuso la
creacién de érganos con jurisdiccion electoral independiente del
poder Judicial.

A la par de lo anterior, con esta propuesta de andlisis y el es-
tudio tanto en fuentes de primera mano cémo en bibliografia es-
pecializada, nos dimos cuenta de que el periodo que va de 1946 a
1977, bésicamente estd ausente en la historiografia electoral. Es un
periodo prolifico de estudio en relacién a las relaciones internacio-
nales, en la dimensién econdmica del periodo pues més o menos
coincide con el ascenso y caida del “milagro mexicano”, también
desde el punto de vista de la historia politica es relevante debido al
andlisis de la consolidacion del sistema politico emanado de la Re-
volucién, también lo es desde la dimension del estudio de las dina-
micas de la emergencia de los movimientos sociales, pero lo es me-
nos en el estudio de las oposiciones politicas al régimen que como
ya hemos mencionado se enmarcan siempre en dinamicas explica-
tivas que mantienen como perspectiva de interpretacion y expli—
cacion de estos fendmenos al propio sistema politico mexicano, y
por supuesto, lo es menos en relacién al estudio de las elecciones.

III. Las fuentes para una aproximacion al tema

En este sentido, a pesar de la falta de estudios electorales con pers-
pectiva histérica, la mayor parte de las fuentes en que se susten-
ta esta aproximacion son de segunda mano. La mayoria de ellas
provenientes del derecho y de la ciencia politica. En las provenien-
tes del derecho destacan aquellas que por su envergadura son un
completo compendio de legislacion electoral que abarca desde
la independencia hasta las décadas finales del siglo xx. Las que
provienen de la ciencia politica, nos brindan el panorama de las

2 Martinez Cuadrado, Miguel y Mella Marquez, Manuel (Eps.), Partidos politicos y
sistemas de partidos, Madrid, Trotta, 2012, p. 23.
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inercias provocadas tanto por movimientos sociales como por la
disidencia politica de mediados del siglo xx, en la progresiva am-
pliacién de libertades democraticas que el régimen fue brindan-
do a cuenta gotas. En este conjunto de fuentes utilizadas, de es-
pecial relevancia resultd el amplisimo y poco conocido estudio de
Eduardo Castellanos Herndndez.

Los tres tomos de la obra de Castellanos Hernandez, Formas
de gobierno y sistemas electorales en Meéxico (México, Centro de In-
vestigacion Cientifica “Ing. Jorge L. Tamayo”, A. C., 1996) llevan
a cabo un ¢jercicio minucioso en lo que respecta a la revisién pun-
tual de la legislacién electoral mexicana desde 1812 hasta 1994.

La obra representa un estudio de cardcter histdrico-juridico en
el cual se nos muestra el constante vaivén de propuestas y proyec-
tos politicos para organizar, no sélo una nacién, sino para garan-
tizar la union de esta. A diferencia de textos ya cldsicos, aunque
atin recientes a proposito de la construccién de la democracia en
nuestro pais,”’ Castellanos Herndndez plantea la posibilidad de
ver en las diferentes formas de gobierno y en los distintos sistemas
electorales que han existido en nuestro pafs, una suerte de propen-
sién a la transicion, pues la alternancia en el Ejecutivo, condicién
sine qua non de las democracias modernas, se presentd de forma
regular durante el siglo x1x. Es decir, propone rastrear el origen
del sistema electoral mexicano ahi donde comienza la lucha por
la primacia de un proyecto politico nacional sobre otros bajo una
vision histérica de larga duracién en contraposicion con la mirada
analitica coyuntural propia de la Ciencia Politica de nuestros dias.

En otra arista de las fuentes utilizadas para la consecucién de
este trabajo, para el periodo que va de la década de los cuarenta
a los setenta del siglo pasado, en materia electoral, recurrimos a
informacién de primera mano contenida en los diarios de los de-

2! Me refiero a la obra de José Woldenberg, La construccion de la democracia, México,
Plaza y Janés, 2002; y al trabajo de Victor Manuel Durand Ponte, La transicién a la
democracia en México: movimientos sociales y cindadania, México, Siglo xx1 Editores
- Instituto Latinoamericano de Estudios Transnacionales, 1994; por mencionar sola-
mente dos casos.
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bates de la Cdmara de Diputados en esas épocas, al Diario Oficial
de la Federacién y los documentos originales de las distintas leyes,
iniciativas y proyectos de reformas electorales.

Este concentrado de informacién nos permitié articular de
manera somera el papel de la oposicion en la construccién de leyes
electorales, durante la primera vez que esta tuvo acceso a puestos
de eleccion popular en la Cidmara de Diputados. Nos encontra-
mos en esos documentos, ademds con un rico debate en materia
de la discusion de las reformas electorales, un debate poco explo-
rado en la historiografia reciente y que da cuenta ademds de las
discusiones y falta de consenso, de los reacomodos, del ‘toma y
daca, entre las distintas facciones que conformaron el oficialismo
en aquella época.

En un espectro mds amplio sobre estudios con tematica elec-
toral, sin ser rigurosos, podemos encontrar por un lado los estu-
dios que tratan sobre las dindmicas electorales en el conflictivo
esquema de relaciones politicas decimonénicas.** En otro campo
estan los trabajos sobre el transito de las practicas politicas entre
los siglos xix y xx, fundamentados en el andlisis de las diferentes
visiones sobre la soberanfa, la ciudadania, el Estado y las relaciones
entre gobernantes y gobernados.” En otro lugar se encuentran los

22 José Valenzuela, Georgette, Legislacion electoral mexicana 1812-1921. Cambios y
continuidades, México, Instituto de Investigaciones Sociales — Universidad Nacio-
nal Auténoma de México, 1992; Annino, Antonio (Coord.), Historia de las elecciones
en Iberoamérica, siglo x1x, Buenos Aires, Fondo de Cultura Econdmica, 1995; Con-
naughton, Brian F. (Coord.), Poder y legitimidad en México en el siglo x1x, México,
UAM:-Iztapalapa, Miguel Angel Porrtia, 2003; Medina Penia, Luis, Invencidn del sis-
tema politico mexicano. Forma de gobierno y gobernabilidad en México en el siglo x1x,
Meéxico, FCE, 2da Edicién, 2007; Aguilar Rivera, Jos¢ Antonio (Coord.), Las elec-
ciones y el gobierno representativo en México (1810-1910), México, CNCA-Direccién
General de Publicaciones, Instituto Federal Electoral, Fondo de Cultura Econdmica,
2010.

2 Véanse por ejemplo los trabajos de Mainwaring, Scott y Timothy R. Scully, Build-
ing Democratic Institutions. Party Systems in Latin America, Standford, Califor-
nia, Stanford University Press, 1995; Sabato, Hilda (Coord.), Ciudadania politica
y formacién de las naciones. Perspectivas histdricas de América Latina, México, Fon-
do de Cultura Econémica, Colegio de México, Fideicomiso Historia de las Améri-
cas, 1999; Colom Gonzalez, Francisco (Ed.), Relatos de nacion. La construccion de las
identidades nacionales en el mundo hispanico, 11 vls., Madrid, Iberoamericana, Ver-
vuert, 2005.
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estudios que hablan de las elecciones en el marco de la Revolucion,
la eleccién de Francisco I. Madero vy las leyes electorales posterio-
res a la promulgacién de la Constitucién de 1917.% Finalmente se
encuentran los trabajos sobre la transicién a la democracia, que ge-
neralmente comienzan sus andlisis a partir del estudio de la Ley
Federal de Organizaciones Politicas y Procedimientos Electorales
(LroppE) de 1977 y que se extienden en su panorama temporal
hasta las reformas electorales de inicios del siglo xx1.”

Podemos hablar entonces de dos momentos, el primero que
habla sobre la administracién electoral en el marco de institu-
ciones electorales descentralizadas y; el segundo, que aborda la
misma problemdtica pero bajo la impronta del surgimiento de 6r-
ganos clectorales con autoridad central que delinearn el camino
hacia la transicién democratica mexicana.

24 Son significativas las obras de Gonzélez Casanova, Pablo (Coord.), Las elecciones
en México. Evolucidn y perspectivas, México, Siglo xx1 Editores, 1985; Garrido, Luis
Javier, E/ partido de la revolucién institucionalizada, México, Col. Cien de México,
SEP, Siglo xx1 Editores, 1986; Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, México,
Siglo xx1 Editores, decimoctava edicién, 2004; Aguilar Camin, Héctor y Lorenzo
Meyer, 4 la sombra de la Revolucién Mexicana, México, Cal y Arena, 2010; Medina
Pefia, Luis (Coord.), E/siglo del sufragio. De la no reeleccion a la alternancia, México,
CNCA-Direccién General de Publicaciones, FCE, IFE, 2010, entre otros.

25 Sobre esta temética véase, Medina Peiia, Luis, Evolucion electoral en el México con-
tempordneo, México, Ediciones de la Gaceta Informativa de la Comisién Federal
Electoral, 1978; Valenzuela, Arturo, Francisco Gonzélez Ayerdi, Francisco Valdés
Ugalde, John Bailey y Jorge Buendia Laredo, E/ cambio politico en México, México,
Instituto Electoral de Distrito Federal, 2003; Rodriguez Araujo, Octavio y Carlos
Sirvent, Instituciones electorales y partidos politicos en México, México, Jorale Edito-
res, 2005; Alcdntara Sdez, Manuel, Ernesto Hernandez Norzagaray (Comps.), Mé-
xico. El nuevo escenario politico ante el Bicentenario, Salamanca, Espana, Ediciones
Universidad de Salamanca (Coleccién “Biblioteca de América”, no. 43), 2009; Pé-
rez Ferndndez del Castillo, Germdn, ez. al., (Comps.), Memoria histérica de la tran-
sicidn democrdtica en México 1977-2007. Documentos bdsicos para entender el cambio
politico, México, H. Cdmara de Diputados 1x Legislatura, Senado de la Republica
LX Legislatura, UNAM-FCPYS, Miguel Angel Porrtia, 2009; Vivero Avila, Icor
(CooRD.), Democracia y reformas politicas en México y América Latina, México,
Universidad Auténoma del Estado de México, Facultad de Ciencias Politicas y Socia-
les — Instituto de Administracién Publica — Instituto Electoral del Estado de Méxi-
co, Miguel Angel Porrta, 2010; Woldenberg, Jos¢, Pedro Salazar y Ricardo Becerra,
La mecinica del cambio politico en México. Elecciones, partidos y reformas, México,
Ediciones Cal y Arena, 2011; Corona Nakamura, Luis Antonio y Adridn Joaquin
Miranda Camarena (Comps.), Derecho electoral comparado, Madrid, Marcial Pons
Ediciones Juridicas y Sociales, S. A., 2012.



José Fernando Ayala Lépez 81

Reflexiones finales

Entender, a través de este relativamente nuevo campo de anélisis, que
el PRI se mantuvo en el gobierno no solamente a través de los meca-
nismos que ya conocemos y han sido profundamente analizados (cor-
porativismo, coercidn, cooptacion, represion, el discurso que lo iden-
tificaba como heredero de la Revolucion y la legitimidad no ganada
en las urnas), sino que buena parte del aparato autoritario montado
por el prifsmo estuvo constituido en base al control de las institu-
ciones encargadas de administrar y organizar los procesos electora-
les, es una de las conclusiones que arroja esta propuesta de andlisis.

También encontramos que el predominio que describimos
arriba ademds se extendia y perpetuaba en la integracion de las au-
toridades encargadas de contar los votos. Tanto las distintas comi-
siones federales como en sus subdivisiones a nivel local y distrital,
segun las distintas leyes que las sancionaron, debia estar represen-
tada la pluralidad politica que se suponia existia en el pais, al no
existir una efectiva separacion entre el PRIy el gobierno, ese bino-
mio siempre resultd estar sobrerrepresentado ante las autoridades
clectorales toda vez que ellas debian integrarse tanto por repre-
sentantes del gobierno (el Secretario de Gobernacién como figura
principal), como por representantes del Legislativo (dos senadores
y dos diputados dependiendo de la ley electoral) ast como por la
asistencia de los partidos politicos nacionales, en un principio sola-
mente dos (el PRIy el segundo en importancia), luego tres y final-
mente un representante por cada uno de los partidos politicos na-
cionales. Es decir, en el analisis de las instituciones electorales que
fueron establecidas en México de 1946 a 1977, encontramos que
su funcionamiento y decisiones estuvieron invariablemente bajo
control del PRI, pues aunque sus organismos de direccidn actua-
ban como érganos colegiados, solamente de un 15 aun 25 por cien-
to de sus integrantes no pertenecieron a dicho instituto politico.?

26 Este porcentaje es un cdlculo personal basado en la base de datos estadistica del
Instituto Nacional Electoral sobre la conformacién de la Cdmara de Diputados, ast
como en las informaciones que al respecto de la validacién de la elecciones se encuen-
tran en el Diario Oficial de la Federacidn y Diario de los Debates de la Camara de Di-
putados, para cada Legislatura durante el periodo 1946-1976.
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En una visién mds de conjunto, partiendo del hecho de que
en este pequefio ensayo solamente esbozamos algunos resultados
que la propuesta de estudio que estamos proponiendo arrojé sin
mostrar aqui el anélisis pormenorizado de cada una de las leyes
clectorales, la conclusiéon mds importante que se puede delinear
es que la historia de la administracién electoral en México tiene
un antes y un después con la promulgacion, el 7 de enero, de la
Ley Electoral Federal (LEF) de 1946 y con la reorganizacion del
partido de Estado durante la administraciéon de Manuel Avila
Camacho (1940-1946). Es posterior a 1946, cuando el régimen
realmente se vuelve dominante en todos sentidos y su brazo poli-
tico-electoral se vuelve hegemonico. Desde este punto de vista, no
es vano sugerir entonces que las reformas electorales a lo largo de
la historia han sido producto de una contradiccién pues fueron el
resultado de intentos que, continua y progresivamente, trataron
de ir eliminado cualquier aspecto de discrecionalidad al alcance
de los distintos actores con participacion en la creacién y diseno
de las instituciones electorales pero manteniendo siempre el con-
trol de ellas, en otras palabras, se puede definir como un proceso
por construir confianza entre todos los actores de la vida publica
del pais en torno a los procesos electorales. Una estructura autori-
taria de control electoral que, sin embargo, fue aprovechada una
vez que se dieron las condiciones para la alternancia en el Ejecuti-
vo en el ultimo lustro del siglo xx.

Adicionalmente, podemos decir que el estudio de las relacio-
nes entre la legislacién, las instituciones y los actores electorales
es una herramienta basica y valida para comprender la estruc-
tura bajo la cual se fue gestando y construyendo un modelo de
administracion electoral sui generis, abora representado por el
ine, que practicamente, en periodos electorales, se instituye en
cuarto poder.

En este contexto, la mayoria de los estudios sobre la transiciéon
democratica en México dejan de lado la relevancia de la reforma
electoral de 1946 y comienzan a describir y analizar el fenémeno
de la transicién y de la apertura democratica en México a partir de
1968-1977. Lo cual desde nuestro punto de vista resulta erréneo
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al comenzar a analizar un régimen electoral no desde su origen
legal ¢ institucional sino desde ciertas coyunturas politicas que,
aunque de enorme importancia, tuvieron mas bien que ver con
el despertar de una conciencia ciudadana moderna y democratica
que con la elaboracién y el andlisis de la historia politica de ciertas
instituciones en nuestro pafs, en este caso las electorales.

Desde nuestra perspectiva, esta visién que ha predominado
en las ciencias sociales es una visiéon coyuntural que deja de lado
procesos histéricos méds amplios. De lo expuesto, creemos que es
posible advertir una serie de pequefios pasos a través de los cuales
se dio una transicion hacia un modelo electoral sin precedentes
en la historia de México, es decir, pasar de un sistema electoral
sancionado por leyes ¢ instituciones sin autoridad central hacia su
contraparte, un sistema electoral centralizado.

En el andlisis de este proceso descubrimos que la reforma
electoral de 1946 respondié a variadas causas, no s6lo, como lo
pensabamos en un principio, al afdn de controlar la administra-
cién electoral por parte del régimen autoritario posrevoluciona-
rio, puesto que dos administraciones, la de Ldzaro Cérdenas y la
Avila Camacho entraron en clara contradiccién una con la otra
y €N ese Pproceso se generaron tradiciones poh’ticas e instituciones
que perduraron por décadas. El ejemplo més claro es la Comision
Federal de Vigilancia Electoral (CFVE), depositaria de un entra-
mado institucional que perdura hasta nuestros dias reformado y
reformulado bajo diferentes nombres a lo largo de la historia: Co-
misién Federal Electoral (CFE), Instituto Federal Electoral (1FE) e
Instituto Nacional Electoral (INE). Es decir, la federalizacién de la
funcidn electoral cred una estructura de administracién electoral
burocratizada, con oficinas distritales y locales, que funcionaban
con una estructura de mando vertical y que tuvo como autoridad
principal un Consejo General que fue presidido, hasta 1996, por
el Secretario de Gobernacién.

Avila Camacho, al quererse desmarcar ideolégicamente de
Cérdenas, propuso una reforma electoral que respondié a muchos
factores. Algunos que tenfan que ver con circunstancias interna-
cionales, como el nuevo trato que se tuvo con Estados Unidos a
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raiz del ingreso de México a la Segunda Guerra Mundial y la pos-
terior Guerra Fria, pero otros que tenian que ver con una pequefia
apertura hacia el pluralismo politico, a través de lo que ahora sabe-
mos fue sélo una fachada democratizadora.

En cuanto a la reconstitucion del partido de Estado, dicha la-
bor implicé retomar el control de las centrales obreras y campe-
sinas, eliminar a los militares de la escena publica e incorporar
en esa estructura a la sociedad trabajadora mexicana que no era
ni campesina ni obrera: profesionistas, empresarios, etcétera. En
1946, la emergencia de la clase media al interior del partido tam-
bién provocd que para el final de la administracién avilacamachis-
ta se generaran discusiones —en donde se escucharon tanto voces
de derecha como de izquierda— y en donde surgi6 el ambiente
propicio para cambiar de tajo un sistema electoral, que a pesar de
sus multiples reformas, tenfa 134 afos de vigencia. En este pro-
ceso entraron en juego muchas fuerzas, y a pesar de que en un
primer momento la propuesta de Avila Camacho no convencié a
muchos sectores dentro del partido, esta estructura institucional
en cuanto a la organizacion electoral, fue uno de los pilares en los
que el régimen autoritario priista se sustent6 y pudo mantenerse
en el poder hasta el inicio del siglo xx1.

Es importante hacer énfasis en la tendencia que los estudiosos
de la historia politica contempordnea han venido proponiendo
desde la década de los setenta del siglo pasado. Pues a nuestro en-
tender, dicha visién ha dejado marginados y sin una explicacién
procesos de la dindmica legislativa que no imaginibamos que
existieran durante las décadas de los cuarenta y cincuenta de la
centuria pasada, en los cuales la oposicién gener6 propuestas de
reforma electoral.

Como hemos mencionado, la mayoria de los estudios en mate-
ria electoral, procesos politicos y transicion a la democracia inician
sus andlisis identificando el contenido electoral de la Constitu-
cién de 1917 para posteriormente centrarse en las reformas politi-
co-electorales de Lopez Portillo en 1977. Como si en esos 60 anos
el pais hubiese permanecido inmdvil. Pues dichos estudios casi no
hacen referencia de la relevante Ley de 1946, apenas mencionan
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el proceso por el cual fue concebida durante la administracién de
Avila Camacho, tampoco mencionan las criticas que suscit6 o el
proceso de aprobacién en las cimaras. Es decir, se abstienen de
analizar el origen del sistema electoral que, en términos generales,
nos sigue rigiendo hasta hoy.

De igual forma, la actividad legislativa que dio por resultado
la Ley Electoral Federal del 4 de diciembre de 1951 —con sus res-
pectivas reformas en 1954, 1963 y 1970— o la del 5 de enero de
1973, estan ausente de dichos estudios.”” Desde nuestra perspecti-
va, el andlisis de tales procesos nos permitird comprender de mejor
manera una dindmica institucional, como lo es la construccién
de leyes e instituciones electorales, que representa una arista que
requiere mayor atencion en lo que consideramos es un renovado
interés de las ciencias sociales y las humanidades por el estudio de
los procesos politicos en torno de la transicién a la democracia en
el México del siglo xx.
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