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NOTA PRELIMINAR

No hay libro que se precie de estar completo, que no contenga una
nota de agradecimientos y dedicatorias. Muchas vcces lo critiqué,
pero al terminar éste me doy cuenta de que en rcalidad fue un
proyecto colectivo, por la larga lista de profesores, lectores, colabo-
radores y amigos que participaron en él. Es preciso mencionar, en
primer lugar, a quienes me ayudaron desde el comicnzo, especial-
mente a Jorge Vergara, quien pasé muchas horas encerrado en dis-
tintos archivos copiando, fotocopiando y clasificando todos esos
testimonios que siempre me parecian los mas importantes. Creo que
logramos ‘una compilacién muy completa, que sin cmbargo utilicé
solamente de manera parcial. Espero que Jorge sea compasivo con
el producto. Me consuela pensar que esos mismos papeles podrian
ayudarle en su investigaciéon doctoral, cuando llegue el momento.
Claudio Guzmadin me acarre$ varios kilos adicionales de documen-
tos, que me sirvieron muchisimo. Mais tarde, el equipo del Colegio
Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica me cobijé
con su-eficacia y me hizo posible robarle tiempo a las tareas coti-
dianas. Y al final, la asistencia de Susana Gonzilez fue un lujo: me
ayud$ mientras me exigia, y aprendi mientras me ayudaba.

Por otra parte, estoy seguro de que esta obra habria sido muy
diferente si no hubiera sido escrita en un cubiculo de El Colegio
de México. Desde Madrid me beneficié con las lecciones de Loren-
zo Meyer y de Romana Falcén. Luego, al volver a México, aprendi
mucho mas entre los pasillos y la sala de profesorcs del Colmex,
que son tan importantes como sus fantasmas y su espléndida bi-
blioteca. He hablado mucho de estos temas con excelentes profe-
sores y mejores amigos: Enrique Florescano, Soledad Loaeza, Fer-
nando Escalante, Maricarmen Pardo, Samuel 1. del Villar y Blanca
Torres; y he escuchado a Rafael Segovia y resistido la presién de
Ilan Bizberg, tan til como el afecto de Humberto Garza. Mis alum-
nos de federalismo y gobiemno local han sido a la vez pacientes y
generosos, al aceptar que la historia politica mexicana se atraviese
en nuestras clases con demasiada frecuencia. Ademas he contado
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con Vicky, mi excelente secretaria. A la postre, sospecho que este
libro fue escrito tanto para la Universidad Complutense de Madrid
como para la comunidad de El Colegio de México. Ambas institu-
ciones han formado mi hogar académico desde hace seis afios.

En Madrid, 1a ayuda que siempre me brindé Paloma Roman,
como a todos los mexicanos que pasamos por la Complutense, fue
tan estimulante como el apoyo amistoso de Manuel Alcantara y su
equipo. Ademds tuve un tutor que se volvid cémplice: Miguel
Angel Ruiz de Azia. La verdad es que hay un recuerdo de la Com-
plutense en cada una de estas paginas, del grupo de amigos, y espe-
cialmente, de las fecundas y entrafiables conversaciones con Reinal-
do Maia y Marisol Carretero. En ambos sitios me han perseguido la
erudicion enciclopédica y el caudal de razones, informacién y locu-
ras de Jorge Javier Romero.

Pero esta obra tiene una deuda primordial con dos personas ex-
traordinarias: Ludolfo Paramio, a quien le debo algo mis que mi
arraigo en la ética de la conviccién y muchas horas de aprendizaje
plagadas de buen humor; y Sofia Jaso, quien no sélo podria firmar
como la coautora de estas paginas sino de todo lo que he escrito y
hecho durante los 1ltimos doce anos. Ella es también la coautora de
nuestra hija Maria, a quien estd dedicado este libro y las razones
para escribirlo.

Mauricio Merino
El Colegio de México,
septiembre de 1996.



INTRODUCCION

LAS HIPOTESIS CENTRALES DEL TRABAJO

Los procesos de formacién de los estados nacionales han ocupado
buena parte de la literatura producida por la ciencia politica desde

sus origenes. De hecho, esa ciencia se afinc6, con Maquiavelo, pre-

guntindose acerca de los recursos de poder que hacian falta para

hacer brotar el Estado que el florentino reclamaba de la Italia rena-

centista. Y desde entonces, esa misma duda ha generado nuevas

respuestas y mds preguntas. Este trabajo parte de esa misma preocu-
~ pacién, pero las suyas se refieren al Estado nacional mexicano. Mis
concretamente, a la influencia de uno de sus medios de accién: el
gobiemo local. De modo que las preguntas que intenta responder
son las siguientes: ;Cudl fue el papel del gobiemo local en la cons-
truccién del Estado mexicano? ;Qué aportaron esos gobiernos lo-
cales para los asuntos politicos nacionales? Y finalmente, ;qué im-
portancia pueden cobrar en el anilisis mds puntual de las relaciones
institucionales del poder?

En las ciencias sociales no hay mas camino hacia el conoci-
miento que el de la comparacién. A veces por analogia con reali-
dades distintas o, en ocasiones, como lo recomendaba Max Weber,
por la construccién de “tipos ideales” que respondan con la misma
eficacia a nuestros interrogantes acerca del devenir de las socie-
dades mds o menos complejas.! Pero las preguntas que este libro
formula exigen respuestas combinadas: de un lado, para verificar el
proceso “ideal” de formacién del Estado nacional con los hechos
histéricos que llevaron a la construccién del entramado institucional
mexicano; del otro, para tratar de ubicar con mayor nitidez el papel
que le ha correspondido actuar, dentro de esa urdimbre, al gobierno
local en particular. Dos temas entrelazados, que ameritan un esfuer-
zo de comparacién doble: la historia como respaldo de la situacion

I Max Weber, “Conceptos sociolégicos fundamentales”, en Economia y so-
ciedad, México, Fondo de Cultura Econémica, 1964, pp. 5-45.
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institucional que guarda esa parte del gobierno que interesa para
esta obra, pero también como el conjunto de evidencias que hacen
falta para evaluar el sentido politico que ha identificado a esa insti-
tucién en particular. Esta investigacién trata, pues, del papel que
han jugado los municipios como instituciones politicas en el largo y
- dificil proceso de formacién del Estado nacional méxicano. De ahi
que haya sido necesario recurrir a expedientes e interpretaciones
histdricas, aunque €l método y los instrumentos de investigacién no
pertenezcan estrictamente a la historiografia, sino a ese terreno de la
ciencia politica blanda que utiliza las evidencias cribadas por el
+ paso del tiempo, en busca de explicaciones.
La hipétesis que sirve de hilo conductor para engarzar las
piezas del texto es relativamente simple, pues se concreta en la idea
\de que los municipios fueron aliados del centralismo politico mexi-
»cano —asi haya sido de modo indirecto— precisamente en el mo-
mento de mayor auge de las doctrinas liberales. Concepcién basica
de la que se derivan al menos otras dos: la primera, que durante ese
proceso de concentracién de las decisiones en el gobierno de la
‘Republica, los municipios fueron perdiendo paulatinamente sus
spropias capacidades de decisién y de accion; la segunda, que el
“centralismo politico del pais no se explicaria sin haber tenido como
‘sustento un instrumento eficaz de dominacién a lo largo del territo-
Yio nacional. El resto de las paiginas que ocupan este trabajo esta
“dedicado a perseguir esas hip6tesis esenciales, para tratar de enten-
der por qué la estabilidad politica producida por el presidencialismo
en México no ha dependido tanto de sus atribuciones formales, cons-
titucionales, como de su capacidad para controlar con eficacia las
-instituciones locales. Y de ahi una obviedad: para reducir el peso
del centralismo politico mexicano, sin alterar la estabilidad del pafs,
no seria suficiente desmantelar las atribuciones concedidas al go-
biemo de la Repiiblica, sino que haria falta, ademas, buscar un nue-
vo equilibrio territorial. Desandar 1a historia que llevé a la forma-
cién del Estado nacional mexicano, con el grave inconveniente de
que la historia no suele marchar hacia atras. ,

La investigacién, asi planteada, se originé hace aiios con la cu-
riosidad de las cosas actuales, tratando de entender las razones que
se escondian detrds de la vigencia de un federalismo atado, en reali-
dad, a las decisiones politicas adoptadas desde el gobierno nacional.
No parecia suficiente la explicacién que hacia descansar todo en las
redes creadas por el Partido Revolucionario Institucional (PRI),
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como si éste hubiera surgido sé6lo por la genialidad individual de
Plutarco Elfas Calles. Bien visto, por el contrario, ese partido ha
sido también un producto de las estructuras creadas con mucha an-
terioridad, pues el Estado nacional mexicano no nacié con el PRL
Ademis, su propia conformacién se derivé de un pacto entre caudi-
llos regionales, herederos del movimiento armado de 1910-1917
que consolid$, paradéjicamente, los poderes centrales. ;Cémo po-
dria explicarse entonces la racionalidad de ese acuerdo finalmente
centralista, celebrado entre caudillos que representaban regiones,
sin contar al menos con una referencia institucional previa?

Desde ese punto de vista parecia claro que, en materia de cen-
tralismo politico, la Revolucién mexicana no habia transformado
" gran cosa, menos aun Si se mira.cuidadosamente hacia su legado en
la organizacién prictica del federalismo mexicano. Asi que habia
que buscar un poco mds lejos; en efecto, habia que ir tras los ori-
genes mismos de la vida institucional del pais para escudrifiar entre
aquellos primeros intentos de 1o que hoy llamariamos la “ingenieria
constitucional” mexicana, tratando de encontrar las explicaciones
que la historia reciente acaso ofrecia como una serie de hechos con-
sumados.?

Por fortuna, sin embargo, la revisién del siglo XIX mexicano ha
sido una de las preocupaciones centrales de muchos de los mejores
historiadores, pero también de soci6logos y politélogos que han deci-
dido estudiar las razones de fondo que dan cuenta del entramado ins-
titucional que tenemos en nuestros dias. Ademas hoy disponemos,

2 Debemos tener precaucién al retomar el concepto de “ingenieria constitu-
cional” desarrollado recientemente por Giovanni Sartori, en Ingenieria consti-
tucional comparada, México, Fondo de Cultura Econémica, 1995. Lo que se re-
trata en este trabajo no es tanto el esfuerzo de creacién de instituciones a través
del expediente constitucional, como mediante las armas y los aparatos politicos
que convierten las decisiones del Estado en acciones eficaces. La postura de Sar-
tori pasa por alto ese punto, en la medida en que le concede mucho mayor peso
especifico a la legalidad por ella misma, del que realmente ha tenido en so-
ciedades conflictivas como la de México. De modo que esa “ingenieria” no ha
sido 1til por legal, sino por efectiva, aunque con frecuencia contradiga los for-
matos constitucionales. En ese sentido, el libro estaria un poco mds cerca, tal
vez, de las propuestas de Maurice Duverger en cuanto a que el derecho “queda
resituado dentro de la ciencia politica y ambos se complementan mutuamente”,
en un doble enfoque institucional a un tiempo juridico y sociolégico. Véase, de

este autor, Instituciones politicas y derecho constitucional, Barcelona, Ariel,
1980, pp. 29-30.
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como ha senalado Enrique Florescano, de un “nuevo pasado mexi-
cano” que atraviesa por una abundante bibliografia.> Buena parte de
ella ha servido para armar las primeras hipétesis de este libro y
comenzar a indagar acerca de sus verdaderas posibilidades de inter-
pretacion: de aportar algo al conocimiento politico de México. Pero
al mismo tiempo, esa bibliografia mostré que las referencias al mun-
do municipal apenas han asomado en estudios muy puntuales de mi-
crohistoria, mas o menos aislados, en medio de un océano de visiones
mucho mas amplias sobre los grandes cambios politicos y sociales,
las vastas continuidades y rupturas en los proyectos politicos y los
grandes personajes que poblaron la vida mexicana durante el siglo
pasado. Muchos de esos trazos fueron ciertamente definitivos, pero la
mayoria encaramados sobre la base de otros procesos, quizd menos
vistosos que eficaces, que iban delineando los rasgos de un Estado
nacional cada vez mejor perfilado, y siempre en tensién entre las for-
mas constitucionales y las luchas cotidianas por el poder politico.

En ese sentido, uno de los mejores y mds cercanos juicios sobre
la época formativa del Estado apareci6 en un libro ahora clasico: La
Constitucion y la dictadura, de Emilio Rabasa, escrito en medio del
estrépito producido por los primeros disparos de la Revolucién
mexicana. Critico de las formas legales que no se avenian con las
realidades politicas y, por ello mismo, defensor de la eficaz dictadu-
ra de Porfirio Diaz, Rabasa hacia descansar sus explicaciones en la
ineficacia de la Constitucién liberal de 1857, y en un criterio mucho
mas amplio de necesidad politica. O si se prefiere, en la idea de que
la verdadera construccién del Estado nacional no podia sujetarse al
cumplimiento puntual de esa Constitucion, porque ésta nunca se
habia disefiado para ser respetada en el gobiemo de todos los dias,
sino para imaginar escenarios perfectos lanzados hacia un futuro in-
determinado. De ahi que someterse al imperio del derecho, sin mas,
hubiese equivalido a perder el sentido de la realidad politica y, por
lo tanto, el del ejercicio del poder. Una Constitucién que habia naci-
do como proyecto mucho mds que como instrumento definitivo
para organizar el Estado:

Judrez ——escribia Rabasa en 1912— no paré mientes en los errores de
la Constitucién que imposibilitaban la buena organizacién del gobierno

3 Enrique Florescano, Nuevo pasado mexicano, México, Cal y Arena,
1993, '
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[...] Juzgar los detalles de la ley como base de gobierno, habria sido
una puerilidad en momentos en que era imposible organizar y se nece-
sitaba destruir [...} Juarez murid en julio [de 1872] con el poder formi-
dable de las facultades extraordinarias con que goberné siempre; los
breves periodos en que por excepcién no las tuvo, conté con la ley de
estado de sitio que, cuando no estaba en ejercicio actual, se alzaba
como un amago sobre los gobernadores. Con la Constitucién no go-
bernd nunca.*

¢ Con qué gobernd entonces? Si la instauracion de procedimien-
tos legales no habia sido la clave para la construccién de las institu-
ciones que, como veremos mas adelante, sélo pudieron considerarse
como algo realmente til hasta ya entrados los afios setenta del siglo
XIX —como lo probé con generosidad el trabajo de los historiadores
reunidos alrededor de Daniel Cosio Villegas, en los primeros vold-
menes de la-Historia moderna de México—, ;qué fue lo que permi-
ti6 llevar adelante ese dificil proceso constructivo de la maquinaria
del Estado nacional? '

Las respuestas mas socorridas a esas dos preguntas se han incli-
nado por advertir que, desechado el respeto por las normas constitu-
cionales que (casi) todo el mundo pasaba por alto, la prictica politi-
ca descansaba en la separacién funcional entre las formas juridicas
y las practicas cotidianas o si se quiere, entre las leyes y los grandes
proyectos defendidos apasionadamente por la comunidad politica
que se disputaba el poder, y una sociedad distante y generalmente
ajena a esos grandes debates: la sociedad “holista”, como la llama
Frangois Xavier Guerra, aludiendo a su abandono de las grandes
causas que iban definiendo la Historia, con mayiscula, o los “ciu-
dadanos imaginarios”, como los calificaria mas tarde Femando Es-
calante.’

Pero sin leyes y sin sociedad, sencillamente no se puede cons-
truir un Estado. Ocurre, sin embargo, que el Estado se formo de to-
dos modos durante ese tiempo singular de 1a historia politica mexi-

4 Emilio Rabasa, La Constitucion y la dictadura, México, Porria, 1912,
pp. 97 y 102 passim. '

5 Véanse Frangois Xavier Guerra, México: del antiguo régimen a la
Revolucién, 2 vol.,, México, Fondo de Cultura Econémica, 1988, y Femando
Escalante Gonzalbo, Ciudadanos imaginarios, México, El Colegio de México,
1992; dos libros muy frecuentados a lo largo de esta obra en ocasiones para
citarlos, en otras para discutirlos.
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cana. Asi que fue necesario recurrir a otros caminos para encontrar
explicaciones intermedias mejor avenidas con las consecuencias
presentes de aquella complicadisima trama de sucesos: mas confor-
mes con el legado vivo. Y esa herencia que nos muestra, entre otras
cosas, la eficacia de un centralismo presidencialista enfundado en
ideas federales, como un rasgo que se definié desde los primeros
origenes de la forma institucional adoptada por el Estado nacional
mexicano. '

Por lo tanto, este trabajo se llevd a cabo sobre la base de una
curiosidad que apuntaba un poco mas alld de las grandes epopeyas
recogidas sobre todo por la historiografia oficial —esa que se uti-
liza para los discursos—, aunque tampoco dejara de guiarse por
esos momentos de definiciones. Pero en busca de explicaciones su-
ficientes, parecia que el orden politico que trataban de imponer las
élites desde sus cipulas —mediante una legalidad precaria y dis-
tante de la sociedad— tenfa que haberse incrustado de cualquier
manera en un lugar menos etéreo para completar la tarea de cons-
truir un Estado nacional, como evidentemente ocurrié. Y ese sitio
parecia estar, de acuerdo con todas las evidencias disponibles, en el
terreno menos farragoso de los gobiernos locales, que asomaban
con insistencia no s6l6 como materia prima de casi todos los pro-
yectos sino como la wunica institucién capaz de recorrer la historia
politica mexicana desde un principio.é

En consecuencia, los municipios aparecen en las pagmas de
este trabajo como los grandes aliados de ese proceso constructivo,.
al ofrecer lo que podria llamarse la “infraestructura politica” para la
.edificacién de las instituciones nacionales. Al mismo tiempo, sin
-embargo, los municipios fueron perdiendo atribuciones y poderes
.paulatina pero constantemente, mientras el Estado nacional iba
ganando fuerza. Si se quisiera utilizar una metafora tragica para
describir ese proceso, podria decirse que el Estado nacional mexi-
cano se gesté con la sangre y la vida de sus municipios, hasta que
los agot6. El dnico prop6sito de las paginas siguientes es tratar de
.explicar ese doble acontecimiento, que de un lado permitié el naci-

6§ El énfasis de esta investigacién estd puesto en los municipios, aunque
también se encuentran presentes los distritos: una instancia intermedia que hoy
reconoceriamos como eje de las relaciones intergubernamentales de la época, y
que servian para organizar municipalidades y, con frecuencia, para gobernarlas
desde arriba. Esta idea se desarrolla en el capitulo IV, “Los aparatos”.

L
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miento del Estado que hoy conocemos, y del otro, la pérdida gra-
dual de las ventajas que durante toda una época ofrecié el munici-
pio como base del orden territorial de México y como una de las
instituciones mas fuertes de aquel tiempo.

ALGUNAS NOTICIAS SOBRE EL METODO
Y LAS REFERENCIAS TEORICAS

Basada en ese conjunto de ideas, la tesis de este libro se apoya en
dos teorias que aqui se presentan como instrumentos complemen-
tarios - y que han servido para orientar y ordenar el trabajo de inves-
tigacién, asi como para discriminar evidencias innecesarias. La pri-
mera es deudora de Hermann Heller y de su versién ya clisica
sobre el proceso de formacién de los estados nacionales.” Hay que
subrayar que las aportaciones del profesor Heller fueron definitivas
para darle sentido a la bisqueda, porque evitaron la penosa tarea de
construir un tipo ideal ad hoc, de no muy concluyente factura. Ese
tipo ideal ya existe, y gracias a esto fue posible desdoblar el tema
en sus procesos fundamentales: la guerra, entendida como la con-
centracién violenta del poder; y los aparatos, como la tangible ca-
pacidad del Estado para controlar la vida politica nacional a través
de una burocracia jerarquizada, y como el mecanismo para ordenar
la administracién de los asuntos piiblicos y formar estructuras efi-
caces de autoridad. A través de esos dos procesos de concentracién

del poder efectivo y de jerarquizacién de la autoridad administrati-

7 De acuerdo con Hermann Heller “[...] la nueva palabra Estado designa
certeramente una cosa totalmente nueva porque, a partir del Renacimiento y en
el continente europeo, las poliarquias, que hasta entonces tenian un caracter im-
preciso en lo territorial y cuya coherencia era floja e intermitente, se con-
vierten en unidades de poder continuas y reciamente organizadas, con un solo
ejército que era, ademds, permanente; una tnica y competente jerarquia de
funcionarios, y un orden juridico unitario, imponiendo ademads a los sibditos
el deber de obediencia con caricter general. A consecuencia de la concen-
tracién de los instrumentos de mando militares, burocréticos y econémicos en
una unidad de accién politica {...] surge aquel monismo de poder, relativamente
estatico, que diferencia de manera caracteristica al Estado de la Edad Moderna
del ternitorio Medieval”, en W México, Fondo
de Cultura Econémica, 1942, p.145. También fue muy a6l =—quizd mas— el
desarrollo de esos supuestos en, del mismo autor, La soberania, México, UNAM,
1965, pp. 214 ss.
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va, fluyen a su vez las leyes que a veces sirven para gobemnar y en
ocasiones solamente para afincar la legitimidad, asi como los dine-
ros que permiten asentar todo ejercicio de dominacién. Dos rutas
paralelas aunque no sincrénicas que, efectivamente, pueden encon-
trarse en todas las historias singulares recorridas con mas o menos
éxito por los estados nacionales. No son las unicas ni agotan las
posibilidades del analisis, pero permiten al menos organizar la his-
toria, si es que pudiera utilizarse una expresion semejante.

En todo caso, ya hemos seiialado que las ciencias sociales pro-
ceden por analogias. Su método usual consiste en someter dos o
mdis casos a una comparacién, en busca de las semejanzas y dife-
rencias para inferir, como consecuencia de ese ejercicio, las reglas
que se ocultan tras los comportamientos visibles: aquellas que per-
miten obtener razones para explicar lo que sélo se aprecia en la su-
perficie. Dicho de otra manera, las causas que mueven a los indi-
viduos a relacionarse e interactuar con los demas de una manera
especifica.® ‘

Esta investigacion se propuso entonces buscar bajo las aparien-
cias, tratando de descubrir en ellas las pistas que llevaran hasta las
razones de los hechos y no sélo describirlos. De ahi que ¢l método
de la analogia no se detenga en los relatos —aunque necesaria-
mente los incorpore—, sino que trascienda hacia la relacion entre
hechos e ideas: entre lo que realmente ocurrié —incluyendo con
frecuencia sus secuelas— y los supuestos tedricos que nos for-
mamos para explicar las causas. Por eso, a diferencia del método
empleado en las ciencias duras, las reglas de quienes quieren cono-
cer las ciencias sociales no proceden de la repeticién sino de la in-
ferencia: no sabemos si las cosas sucederdn irremediablemente como
indican las reglas ya descubiertas, sino que encontramos explica-
ciones causales en comportamientos que s6lo excepcionalmente se
repiten de la misma manera. Explicaciones que eventualmente re-
miten a ciertas reglas de comportamiento, que no sirven mais que
para comprender las razones de algo que ya ocurrid, es decir, ayu-
dan a entender mucho mis que a predecir. Pero comprendiendo,
también nos apropiamos al menos de una porcién del presente,
adquirimos la capacidad de saber por qué esti sucediendo lo que

8 Ademis de los “conceptos sociolégicos fundamentales” de Max Weber,
fue muy itil en el disefio del método la investigacién de Luis F. Aguilar, Weber: la
idea de ciencia social, 2 vol., México, Porria, 1988.
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hoy mismo salta a la vista: he ahi la Unica probabilidad de aportar
algo nuevo al conocimiento.

De ahi que “todas las ciencias sociales —o mejor, todo estudio
social bien entendido— requiera de una visién histérica y de un uso
‘profundo de los materiales histéricos™.? Lo que también quiere de-
cir que hace falta tanto la imaginacién de quien se acerca a los he-
chos sociales del pasado para producir explicaciones plausibles,
como suficientes evidencias para fundar los caminos seguidos por
esa imaginacién: una “visién histérica y un uso profundo de los ma-
teriales histéricos”, que no significan lo mismo, como condiciones
que se requieren mutuamente. No es exagerado agregar que todo
el edificio de las ciencias sociales se ha levantado sobre esos ci-
mientos. ‘ '

No cbstante, el tipo ideal construido por Hermann Heller no fue
suficiente, a pesar de todo su poder explicativo, para seguir la pista
completa de los hechos que nos interesan, pues su mirador estricta-
mente europeo —y especificamente aleman— lo lleva a dejar de
lado las enormes distancias que, al menos en la historia de México,
separaron a las instituciones formales de las practicas que regulan el
juego del poder. Su entrada a la l6gica institucional es, por asi de-
cirlo, extremadamente convencional: instituciones entendidas siem-
pre como estructuras formales de autoridad. Sucede que en el caso
mexicano, esa forma de entender las instituciones —como ya he-
mos atisbado y abundaremos mas adelante-— no ayuda en la com-
prensién de las tensiones politicas que, a la postre, definieron el
curso del Estado-nacién. Mucho menos cuando se trata de las for-
mas federales de México que, como se dijo antes, tienen muy poco
que ver con la concentracién efectiva del poder.

Hubo entonces que echar mano de las propuestas tedricas
formuladas por ¢l llamado “nuevo institucionalismo™; es decir, la

visién segdn la cual las verdaderas instituciones son aquellas que
establecen reglas efectivas del juego politico, aunque éstas no apa-
rezcan escritas en la norma juridica o, incluso, le resulten abierta~
mente opuestas; que ofrecen mayor o menor certeza a las relaciones
humanas y permiten reducir sus mairgenes de incertidumbre. Pero
léase bien: reglas del juego y no necesariamente leyes, una vision

? C. Wright Mills, The Sociological Imagination, Nueva York, New York
University Press, p. 145; la versién en castellano es La imaginacion sociolégica,
México, Fondo de Cultura Econémica, 1964,
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tedrica que puede tener muchas limitaciones si se 1la aplica indis-
criminadamente, aunque de gran ayuda para comprender las causas
de hechos en apariencia completamente desarticulados si se los
mira desde la ventana formalista del derecho.!®

La seleccién de esos dos instrumentos teGricos como guias para
armar el rompecabezas de las evidencias aisladas no significé, sin
embargo, la renuncia al uso de otras herramientas metodolégicas
que se fueron entrelazando en los capitulos siguientes como arga-
masa indispensable para ensamblar todas las piezas. Asi, cada uno
adquirié un sitio propio al unirse con el hilo conductor del trabajo
en su conjunto: aquello que llamamos marco tedrico. De ahi que
sea necesario hacer dos aclaraciones mds. La primera se refiere a la
idea del centralismo politico que, en esta obra, se entiende a la ma-
nera de Tocqueville como la concentracién de los medios politicos
‘suficientes para imponer decisiones a toda una nacién; algo distinto,
‘por lo tanto, del centralismo administrativo que acaso es apenas uno
.de sus instrumentos.!! Si lo fundamental de la vida politica es quién

10 El “nuevo institucionalismo”, en efecto, se apoya en dos ideas basicas:
que las instituciones son reglas del juego que permiten articular las relaciones
sociales, y que su funcién primordial es reducir los margenes de incertidumbre.
Su interés principal no esti necesariamente en las reglas escritas, y si en los
comportamientos efectivos: los que permiten suponer que un proceder en par-
ticular se considera apropiado dentro de un grupo, y en consecuencia produce
conductas mds o menos predecibles. Desde el punto de vista econémico, el en-
foque ha sido desarrollado por Douglass North, Institutions, Institutional

| Change and Economic Performance, Cambridge, Cambridge University Press,
1991. Por el lado de la sociologfa, el texto mas completo se debe a James March
y Johan Olsen, que describe el enfoque en cinco puntos: “primero, vemos la 16-
gica de lo apropiado como una légica fundamental de la accién politica. Las ac-
ciones estin ligadas a las situaciones a través de su sentido de lo correcto, dentro
de un concepto mds amplio de identidad colectiva. Segundo, vemos la accién
’ como algo institucionalizado a través de estructuras de reglas y rutinas. Tercero,
vemos las reglas como un reflejo de la experiencia histérica {...] Cuarto, aunque
. las reglas dan orden, vemos grupos de reglas potencialmente conflictivas y ricas
i en contradicciones y ambigiiedades [...] Quinto, vemos el conjunto de reglas y
\sus relaciones como algo basado en la confianza, como una respuesta que el
comportamiento apropiado [aunque no necesariamente bueno] puede esperar la
jmayor parte del tiempo”, en Rediscovering Institutions. The organizational basis
of politics, Nueva York, The Free Press, 1989, pp. 37-38 passim.

I Francisco Gil Villegas apunta, al respecto, que “[...] los efectos nega-
tivos de la democracia, entendida como el avance de la igualdad en condiciones
que tendia hacia la centralizacién, [sélo] podrian contrabalancearse con la de-
mocracia politica, es decir, con algin grado de participacién popular, o mas am-
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decide qué, cémo y cuindo, entonces no debiera extrafiarnos que el

centralismo que ‘interesa a esta investigacién no sea sélo el que se
concreta en la burocracia, sino el que atafie a los instrumentos del
poder en su_conjunto. ’ —

- La segunda aclaracién es mucho menos apremiante. A lo largo
de las lecturas de exploracién que exige un documento de esta natu-
raleza, fueron surgiendo muchas otras posibilidades de acceso a la
informacién, por lo que las interpretaciones de Tocqueville, Weber,

Heller y los neoinstitucionalistas no resultaron ser las inicas ni mu-

cho menos; aunque si fueron, sin duda, las mis completas y itiles
para los efectos de este libro. El apego de esos tres autores a la idea
de que el Estado constituye un fenémeno de la cultura, basado sin’
- embargo en un conjunto de razones que se derivan de circunstan-
cias concretas, estd mucho mis cerca de las ventajas del neoinstitu-*
cionalismo: esa introduccién tedrica que mira con mds atencién a
los hechos tal como ocurrieron y no, a la manera normativa de
Kant, como debieron haber sido.

HIPOTESIS COMPLEMENTARIAS: LAS PIEZAS DEL TEXTO

Este trabajo comienza con una breve descripcién de “el legado™
originado Eg{_kww%@ﬁ a l1a luz de las
tensiones producidas entre las ideas federalistas y la necesidad de
completar la integracién del Estado. Este texto se escribié después
de haber concluido la investigacién bdsica, pues resultaba conve-
niente discutir la singular conformacién del federalismo mexicano
antes de estudiar de manera especifica €l papel que desempefiaron
los gobiernos locales. Se trata, en ese sentido, de una especie de
marco histérico complementario para lograr-situar los t€rminos que
se emplean después. Y es que si bien el gobiemo local fue el instru-

pliamente, con la libertad politica. Este es el sentido de la ambigiiedad de la
frase [de Tocqueville], contradictoria en apariencia, de ‘usar a la democracia
para moderar a la democracia’. Es decir, usar una democracia politica descen-
tralizada para moderar los excesos de una democracia social racionalizadora y
centralizadora”. Véase “Descentralizacién y democracia: una perspectiva tedri-
ca”, en Blanca Torres (comp.), Descentralizacion y democracia en México,
México, El Colegio de México, 1986, p. 41. Este texto se apoya en la obra de

Tocqueville de la que me sirvo en particular, para el desarrollo posterior de este



24 GOBIERNO LOCAL, PODER NACIONAL

mento fundamental para construir al Estado, el federalismo no logré
consolidarse mediante las instituciones formalmente creadas por la
Constitucidn. Por el contrario, se sustituyé con los aparatos de con-
trol politico-territorial que se fueron sucediendo —y perfeccionan-
do— desde los instaurados por la Iglesia catélica hasta el mucho
mas reciente Partido Revolucionario Institucional, pasando por los
jefes politicos de la etapa liberal. Instrumentos que se fueron crean-
do por razones de necesidad politica, como forma de apaciguar los
animos levantiscos de los caudillos regionales en contra de la au-
toridad nacional, y para imponer paulatinamente la hegemonia del
Estado. Esa es la hip6tesis que explica la convivencia entre las for-
‘mas federales con el predominio del centro, y también la enorme
Jmportancia de los gobiernos locales como materia prima de esos
aparatos politicos, que han servido para dominar e incluso suplir las
‘deficiencias de los estados miembros cada vez que ha hecho falta.
El segundo capitulo, dedicado a “Los primeros atisbos” del Es-
tado nacional, es el acceso al tema central de la investigacién, pero
liega hasta antes de su construccion definitiva, cuyo comienzo se
ubica en los afos de la Repiblica Restaurada, es decir, después de
1867. De ahf su titulo. Este apartado demuestra ue la verdadera le-
galidad que imper6 durante los primeros aiios del México emanci-
pado —y ain mucho después—, fue la que se heredé de los dltimos
momentos coloniales: la diseiiada en las cortes_constitucionales de,

liminares y los primeros ordenamientos que daban sentido al go-
bierno interior de los pueblos, luego de la conversiéon de las
antiguas diputaciones provinciales en entidades federativas formal-
mente independientes. Narra la construccion inicial del federalismo
como alternativa ante el conflicto politico planteado por la ausencia
del liderazgo espanol y las paradojas de una independencia que
acabo por retomar las pautas de su herencia. En él puede observarse
‘que los municipios siguieron siendo el eje dcl ordenamiento politico
de México, mientras que el gobierno que s¢ proclamaba nacional
—no importa de cudl de los partidus— no podia establecer reglas
efectivas de organizacion de la vida politica de todo el pais.

El capitulo tercero estd dedicado a “La guerra”, y constituye
uno de los niicleos del trabajo. Su hip6tesis expresa que los munici-
pios, esos sobrevivientes de todos los cambios anteriores, sirvieron
como eje organizativo de los ejércitos que se disputaron el poder
[desde 1846 hasta 1881, cuando finalmente el gobiemno nacional lo-
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gré consolidar el monopolio legitimo de la coercién fisica en practi-
camente todo el territorio de México: ese primer requisito weberia-
no, indispensable para considerar que efectivamente ha nacido un
Estado. Destaca el papel desempefiado por la Guardia Nacional, de
origen local, frente a los tres ejércitos que conocio el siglo XIX: el
que concretara la independencia; el que fue fundado por Benito
Juirez para la Guerra de Reforma, y el que reorganizaron Porfirio
Diaz y Manuel Gonzilez. Tres organizaciones militares que habian
luchado contra las guardias nacionales formadas por las huestes re-
clutadas obligatoriamente en los municipios, y que al mismo tiempo!
alimentaron sus filas mediante la leva —el reclutamiento forzoso—
también organizado a través de las instancias locales. Es la historia
de la guerra interna, finalmente local, que condujo hacia la creacién
definitiva del Estado. -

El cuarto capitulo —escrito en armonia con ¢l anterior y con
los dos siguientes—, se detiene en “Los aparatos”: ese segundo re-
quisito basico para la edificacién de la maquinaria estatal, (ue se
desplegara en varios frentes para articular al gobierno nacional con
las instituciones politicas locales, tomidndolas como cl soporte de la
M sobre el territorio. Tema que nuevamente encuentra su
base de sustentacién en el‘a‘poyo proporcionado por los municipios
en muy diversos frentes: en las alcabalas y la administracién de
puertos y fronteras que proporcionaban recursos financieros al go-
biemo nacional, muy a pesar de las prohibiciones constitucionales;
en la organizacién de elecciones, que descansaba en las instancias
politicas locales, con resultados cada vez mas aproximados al gusto
del gobiermno nacional; en las atribuciones de gobiénio concedidas a
los jefes politicos que dirigian 1a administracion del territorio, y en
la legislacion secundaria, destinada especificamente a los dmbitos
locales, donde se resolvia el gobierno efectivo por encima de las
grandes disposiciones constitucionales. Aparatos politicos cobijados
por una burocracia cada vez mis fiel y mejor articulada, puesta al
servicio de la legitimidad politica, de los ingresos y de los controles
administrativos disefiados por el gobierno nacional.

El capitulo quinto completa ese recuento bisico ‘con una re-
vision de los principales documentos generados por la Revolucién
mexicana, aqui llamado “El final del camino”. Una revolucién que’
sin duda transformé muchos de los supuestos en 10s (ue se afincaba

el poder nacional, pero que no modificé de mancra sustancial la
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condicién institucional durante los afios formativos del Estado. Los
‘revolucioparios no consideraron la redistribucién de competencias a
lo largo del territorio como un asunto vital para el pais, ni al mu-
‘nicipio como un tema politico de primer orden. Sus preocupaciones
fueron otras: la democracia y los derechos sociales, pero no el fede-
‘ralismo ni la bisqueda de una jerarquizacion territorial mejor equi-
librada. Por el contrario, el movimiento revolucionario consolidé el
predominio del centro que prevalece hasta nuestros dias.

' Y el sexto capitulo constituye, finalmente, un recuento de “La
derrota municipal”, para completar las explicaciones que esta obra
quiere ofrecer, desde la visién exactamente opuesta: el mirador de
esas instituciones que fueron perdiendo autonomia, medios finan-
cieros y poder politico en la misma medida en que la concentracién
del poder iba auspiciando el fortalecimiento del control nacional y
la consolidacion del Estado. Si acaso hubo una “época de oro” en
los gobiernos locales mexicanos, ese periodo s6lo pudo desplegarse
gracias a la ausencia del Estado nacional. Asi que una vez revisada
la forma en que la construccidén de ese Estado se sirvid de las insti-
tuciones politicas locales, a través de este apartado observamos el
debilitamiento paralelo de los municipios.

Este trabajo termina, obviamente, con un capitulo final de con-
clusiones: algo asf{ como una nueva visita a los puntos principales
det libro, acompaifiada de un esfuerzo obligado por extraer las prin-
cipales lecciones que se derivan de esta investigacion para el fede-
ralismo mexicano de nuestros dias. No es necesario aiiadir que,
como muchas de las aportaciones de este mismo cuiio, seguramente
plantea mas preguntas de las que logra responder. Es evidente que
hace falta un trabajo mis amplio, por ejemplo, en todo lo que hace a
los medios de financiamiento empleados por el gobierno nacional,
que aqui aparecen solamente como un telén de fondo en cuanto a su
relacion con los dmbitos locales; o acerca de las enormes contradic-
ciones entre esos dos mundos legales que estaban animados por la
gobernabilidad o por la legitimidad, segin las necesidades politicas
de cada momento. Confio, en fin, en que esta entrada a la historia
mexicana desde la politica pura y dura —de la ciencia politica,
pues— tenga algo que aportar para tratar de descubrir los hilos que
llevaron a la construccién de un Estado como el mexicano, visto
desde el mirador de sus instituciones locales.
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EN BUSCA DEL “ACUERDO EN LO FUNDAMENTAL”

Serfa una exageracién afirmar que la vida municipal mexicana se
congelé inmediatamente después de la Revolucién de 1910-1917.
Resulta obvio que las pequeiias historias locales siguieron poblando
el territorio de México, a pesar de todos los controles que se fueron
imponiendo paulatinamente durante el proceso de construccion del
-Estado que aqui estudiaremos.! Lo cierto es que todas esas crénicas
lugareiias aparecen desde entonces enmarcadas por una forma insti-
tucional que nacié mucho antes, en los afios de la Republica Res-
taurada, y que cuajd durante el potfiriato, para encontrar sus per-
files definitivos —tan concluyentes como las mudanzas politicas
del Estado— en el movimiento armado de principios de siglo.?

! Véase, por ejemplo, la microhistoria de San José de Gracia, espléndidamente
contada por Luis Gonzilez en Pueblo en vilo, México, El Colegio de México, 1979.
De la misma familia, la excelente historia de Jorge F. Hermdndez, uno de los alumnos
aventajados de Luis Gonzilez, sobre el Santuario de Atotonilco, en el estado de Gua-
najuato: La soledad del silencio, México, Fondo de Cultura Econémica/Universidad -
de Guanajuato, 1991. También Alicia Herniandez Chavez, Ancenecuilco. Memoria y
vida de un pueblo, México, El Colegio de México, 1994, y Mayo Murrieta y Alberto
Herndndez, Puente México, que cuenta la historia mucho maés reciente de la ciudad
de Tijuana, Tijuana, El Colegio de la Frontera Norte, 1991.

? Esa divisién de la historia moderna de México se debe a la pluma de don
Danie! Cosio Villegas. La Repiiblica Restaurada comenzé en 1867, después de la in-
tervencién francesa, y terminé con la rebelién de Tuxtepec en 1876. El porfiriato se
inicié en 1877 y abarca todo el periodo en que gobernd, por si mismo o a través de su
compadre Manuel Gonzilez, el general Porfirio Diaz, hasta el principio de la Revolu-
ci6n mexicana. El propio Cosio Villegas lo decia de esta forma: “[...} la divisién pe-
niddica de 1a historia es convencional y arbitraria, y no la corta ni el instrumento mds
afilado, pues la realidad es fluida, continua [...] Lo verdaderamente cierto es, sin em-
bargo, que nadie prescinde de dividirla de algin modo [...] La historia antigua o for-
mativa [de México] comienza en 1808 o 1810, con los primeros esfuerzos para des-
prenderse de la metrépoli, y concluye mucho después, cuando se¢ han ensayado ya
varias formas de organizacién politica y la autoridad del Estado domina las fuerzas
tradicionales contrarias al desarrollo de la nacionalidad [...] Con la victona total de

z
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En ese sentido, entre las muchas interpretaciones que se han
producido alrededor de la Revolucién mexicana, importa subrayar
que este ensayo se encuentra en una suerte de punto medio entre
dos extremos; es decir, entre la idea de que la Revolucién fue en
realidad una continuacién de los movimientos politicos de corte li-
beral que se iniciaron desde mediados del siglo XIX, y la que
sostiene, en cambio, que se traté de un verdadero movimiento re-
volucionario que eché por tierra las estructuras completas del edifi-
cio institucional mexicano.? La razén es que cuando se mira ese
proceso desde los gobiernos locales, puede apreciarse que no ocu-
rrié exactamente ninguna de las dos cosas: no hay duda de que se
produjeron grandes transformaciones en Jos dmbitos del poder na-
cional, ni tampoco de que muchos de los valores tradicionales su-
cumbieron junto con las normas y estructuras de autoridad que los
respaldaban. Nadie sensato se atreveria a reducir la Revolucién

la Repiiblica sobre el Imperio y del liberalismo sobre la reaccién conservadora, se al-
canza un equilibrio politico que subsiste cuarenta y cuatro afios. Por eso, para mi, la
historia moderna de México se inicia en 1867 [...] Asi, me parece que la historia
moderna de México debe arrancar en el afio de 1867 y concluir en 1908, 1910, 1911
0, a lo sumo, en 1916. ;Por qué en 1908? En ese aio surge la primera oposicién
abierta a Diaz; es decir, nace ese elemento nuevo que anuncia un ciclo histérico dis-
tinto”. Véase “Llamada general”, en Historia moderna de México. La Repiiblica
Restaurada. Vida politica, México, Hermes, 1955, pp. 11-16 passim.

* Desde ese punto de vista, conviene rescatar la sintesis que propone Alicia
Hemandez: “La interpretacién tradicional de la Revolucién Mexicana tiende a des-
cribirla como un fenémeno social y politico sin precedentes, con escasas vinculacio-
nes con el pasado republicano y liberal del siglo xi1x. Bajo este supuesto su novedad
seria tal, y de tal fuerza, que sus efectos destructivos hubieron de ser frenados a partir
de 1915 y por ello sé registra una involucién. En cambio, la historiografia mas re-
ciente ha puesto mayor énfasis en sus raices decimondnicas y en el papel que tu-
vieron las nuevas ideas, grupos sociales y organizaciones de la dltima década del si-
glo x1x. Los trabajos de los pasados 25 afios han puesto ademias en discusién la
existencia de una revolucién tnica para rescatar su pluralidad y caricter especifico
por regiones y estados. Conviene por ello retomar el hilo conductor de este ensayo
para destacar una vez mds que los elementos de descomposicién del viejo orden y la
emergencia de nuevos actores politicos son reconocibles por lo menos 15 afios antes
del estallido revolucionario. Es decir, la involucién o regresién del republicanismo
liberal de los afios 1890 se instauré cuando el movimiento que la animé devino régi-
men incapaz de regenerarse y desarrollar politicas adecuadas para dar voz a las
nuevas formas de oposicién liberal.” En otras palabras, para Alicia Hemandez la
Revolucién comenz6 antes, se gest6 durante el porfiriato, pero fue finalmente distinta
de su antecedente liberal: no hay continuidad sino ruptura. Véase La tradicién repu-
blicana del buen gobierno, México, El Colegio de México/Fondo de Cultura Eco-
némica, 1993, p. 118.
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mexicana a una serie de contiendas armadas que llevaron al mismo
punto del que partieron, aunque también es verdad que ese movi-
miento no pudo prescindir del pasado cuando tuvo que definir sus
propias estructuras de autoridad. No pudo eludir el fenémeno que
Tocqueville observara en la Revolucién francesa: un conjunto de
valores politicos de nuevo cuiio, que sin embargo se cumplian me-
diante una suerte de retorno hacia las viejas formas de ejercer el
poder.

Por otra parte, la_ Revolucién mexicaga no fue un solo movi-
miento politico sino varios que se originaron en el lapso de veinte
aiios, con caracteristicas regionales que no estuvieron al margen del
tipo de demandas que cada uno de ellos fue generando. Tan en-
gafoso seria simplificar la trascendencia del movimiento armado de
principios de siglo, como referirse a él en voz singular, como si hu-
biese sido un asalto homogéneo y perfectamente articulado al régi-
men de Porfirio Diaz. La verdad es que hubo varias revoluciones
con distintos matices ideolégicos, liderazgos y raices sociales, que
no consiguieron resolver sus contradicciones internas sino hasta el
momento en que una de esas fracciones se impuso a las otras y go-
bem6 desde el centro:# de ahi el retorno a las estructuras de autori-
dad del pasado.-Por ello, la idea regionalista de la Revolucién no
deberfa producir —aunque de hecho ocurra— la fécil conclusion de
que al ser derrocado el régimen anterior, se rescaté lo mejor del fe-
deralismo que se habia sepultado entre los aparatos politicos dirigi-
dos por Diaz.

La concepcién mexicana del federalismo nacid, en todo caso, de
una disputa entre el centro y la periferia politica inmediatamente des-
pués de que México proclamé su independencia de Espafia.’ En
aquellos primeros atisbos del Estado que todavia estaba lejos de con-
solidarse, el régimen federal se presentaba como una solucién politica
de emergencia ante las amenazas de desintegracion dejadas como se-
cuela por la retirada espafiola. El federalismo fue entonces una salida
oportuna para mantener unido el territorio disperso, pero también una
férmula muy distante de la idea de pacto entre estados independientes
que esta presente en las dos tradiciones de la teoria federal.

4 Esta idea en particular estd desarrollada con amplitud en Mauricio Merino,
Fuera del centro, México, Universidad Veracruzana, 1992.

5 Esa es la hipétesis que se desarrolla en el capitulo siguiente: “Los primeros
atisbos”, ‘
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Lo ocurrido en aquellos primeros afios en realidad fue el princi-
pio de una trayectoria de contiendas armadas, que nunca llegé a re-
solver cabalmente el problema de la distribucién de competencias
legales entre los dos drdenes juridicos que suponia la federacion.
No es extrafio, en ese sentido, que la primera forma de gobierno que
siguié a la independencia haya sido precisamente el Imperio de
Agustin de Iturbide. De modo que el origen de la forma federal fi-
nalmente adoptada no estuvo en un pacto histérico entre regiones
auténomas para su defensa reciproca —como es el caso de Estados
Unidos—, ni tampoco en la evolucién paulatina de las razones que
llevaron a construir las federaciones de Europa —como en el caso
alemén—, sino en una solucién coyuntural para salvar una crisis.
Asf, a la inversa del principio federal clasico, que supone la dele-
gacion de poderes de los estados miembros hacia el nivel nacional,
mediante un convenio plasmado en una constitucién general, en
México fue el poder unitario el que tuvo que delegar competencias
hacia los estados miembros recién creados.® )

Esa solucién inmediata no prosperé mucho tiempo ni funcioné
realmente como un método eficaz para construir las bases del nuevo
Estado. En ese sentido, tenfa razén fray Servando Teresa de Mier
—lider de una de las fracciones de los congresistas que habrian de

¢ Sobre los principios del federalismo, en efecto, Deil S. Wright sugiere las seis

caracteristicas siguientes: 1. El federalismo es una unién permanente de varios entes
politicos quasi soberanos, que se han reunido sobre la base de motivos comunes
manifiestos. 2. Esa uni6én implica la divisién de poderes ¢ al menos la delimitacién
de la autoridad entre el gobiemo nacional y los estatales. La delimitacién supone, a
su vez, que el gobiemo nacional posee dnicamente los poderes que le han sido dele-
gados por los estatales, en el entendido de que los no delegados son retenidos por los
gobiernos estatales. 3. Tanto el gobierno nacional como los estatales obran directa-
mente sobre las personas. Y este ejercicio sobrepuesto de la autoridad da lugar al
concepto de potestades concurrentes. 4. Desde el punto de vista de los ciudadanos,
esas potestades concurrentes dan como resultado una doble ciudadania. Las personas
pueden participar en los procesos de toma de decisiones de ambos gobiemos y son
responsables, también, ante ambos. 5. Desde un punto de vista institucional, los go-
biernos nacional y estatales son entes con totalidad de competencias. Poseen érganos
de gobiemo ejecutivo, legislativo y judicial para producir leyes y hacerlas cumplir, y
poseen también un aparato administrativo completo. 6. Cuando surgen conflictos en-
tre las potestades concumentes, prevalece el principio de la supremacia nacional.
Véase “Del federalismo a las relaciones intergubernamentales en los Estados Unidos
de Ameérica: una nueva perspectiva de la actuacién reciproca entre el gobierno na-
cional, estatal y local”, en Revista de Estudios Politicos, nim. 6, Madrid, Centro de
Estudios Constitucionales, 1978, pp. 5-28 passin.
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redactar la primera Constitucién mexicana propiamente dicha, des-
pués del fallido intento de Agustin de Iturbide por crear un régimen
de monarquia constitucional—, cuando advirtié ante aquella asam-
blea, fundada por las élites regionales de México que se encontraban
en bisqueda de mayores cuotas de autoridad politica, que la adop-
cién acritica del modelo federal de Estados Unidos produciria mas
problemas que soluciones:

[...] ellos ya eran estados separados e independientes unos de otros, y
se federaron para unirse contra la presiéon de Inglaterra; federarnos

" nosotros cuando estamos unidos, es dividirnos y atraernos los males
‘que ellos procuraron remediar con esa federacisn.’

Era cierto, aunque también lo era la conformacién regional de
aquel Congreso constituyente, que no estaba dispuesto a permitir la
instalacién de una suerte de gobierno colonial interior, cuando ape-
nas comenzaba a disfrutar de los primeros visos de independencia.
De modo que el federalismo se proclamé como una de las grandes
transformaciones politicas ganadas por €l nuevo régimen frente a la
tradicién colonial, pero al mismo tiempo tuvo que convivir con los
estamentos militares y eclesidsticos que de hecho habian consegui-
do la independencia, aunque fueran herederos del régimen anterior.
El federalismo tendria que convivir, sobre todo, con una realidad
politica mucho mas cruda: la de la ausencia de instituciones politi-
cas vilidas para darle sentido al proyecto constitucional que acaba-
ba de gestarse. O si se prefiere decir de otra manera, la que se
asentaba en las verdaderas instituciones politicas del pais, que no

eran otras que las que conformaban la Iglesia y el ejército colo-
niales.8 '

7 En Aguila Mexicana, nim. 241, reeditado en Materiales de Cultura y Divul-
gacion de la Politica Mexicana, nim. 8, México, 1974, p. 23. Fray Servando, contra
lo que se piensa, nunca rechazd el sistema federal como una buena opcién para Mé-
xico. Su propuesta consistia en “[...] ir soltando las andaderas de nuestra infancia
politica hasta llegar al colmo de la perfeccién social, que tanto nos ha amrebatado la
atenci6n en los Estados Unidos”, ibid., p. 17.

% La Constitucién de 1824 fue federal porque asf lo reclamaban las circunstan-
cias politicas del pais, y lo exigian los diputados al Congreso constituyente que se
reunié —después de otros intentos frustrados— el 5 de noviembre de 1823, luego de
las elecciones que se llevaron a cabo bajo el método prescrito, paraddjicamente, por
la Constitucién de Cadiz. Hubo un acta constitucional que se discutié entre finales de
ese afio y principios del siguiente, con el d4nimo bien dispuesto de legisladores que
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Asi que a diferencia de otros federalismos, el mexicano surgié
como proyecto mucho antes de contar siquiera con las bases (ue
respaldaran la organizacién de las relaciones entre los nuevos esta-
dos y el gobiemno central, mas alld de los aparatos politicos eclesias-
ticos que dominaban la administracion territorial del pais. Con el in-
conveniente adicional de que la construccion de esas bases se vio
interrumpida muy pronto, a consecuencia de los efectos politicos,
econOmicos y socialmente devastadores de la contienda por el po-
der y el enorme obsticulo que represent$ para cualquier arreglo que
quisiera imponerse.’ '

Durante aquellos primeros afios de independencia fue prictica-
mente imposible 1a instauracién de alguna de las dos opciones que
se tenian a la mano para darle estabilidad al sistema politico: ni el

“[...] vinieron —segtn Zavala— llenos de entusiasmo por el sistema federal, y su
manual era la constitucién de los Estados Unidos del Norte, de la que corria una mala
traduccién impresa en Puebla de los Angeles, que servia de texto y de modelo a los
nuevos legisladores”. Y con ese modelo entre las manos, en abril de 1824 iniciaron
los debates sobre la nueva constitucién federal que habria de ser aprobada, final-
mente, el 3 de octubre de ese afio y firmada con toda solemnidad al dia siguiente. La
Constitucién comenzaba diciendo: “En el nombre de Dios Todopoderoso, autor y
supremo legislador de la sociedad.” Y naturalmente establecia, en su articulo 3, que
“la religién de la nacién mexicana es y sera perpetuamente la catdlica, apostélica, ro-
mana. La nacién la protege por leyes sabias y Justas, y prohibe el ejercicio de cual-
quier otra”. Véase Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de México 1808-1992,
México, Porrda, 1992, pp. 161-195.

? La sintesis destinada a la televisién que formulé el equipo de investigadores
que rodeaba a Daniel Cosio Villegas, en El Colegio de México, no tiene desperdicio
por su plasticidad: “Entre 1821 y 1850 rein6 la inquietud en todos los 6rdenes. En
treinta afios hubo cincuenta gobiernos, casi todos producto del cuartelazo, once de
ellos presididos por el general Santa Anna. La vida del pais estuvo a merced de divi-
didas logias masénicas, militares ambiciosos, intrépidos bandoleros e indios relimpa-
go. Los generales producian guerritas a granel para derrocar presidentes y gober-
nadores. Se hacian de tropa por medio de ‘levas’, acorralaban a campesinos, escogian
a los mas j6venes y vigorosos y los despachaban a los mataderos. Los que lograban
desertar se convertian por regla general en bandoleros. Las partidas de bandidos lle-
garon a contarse por cientos, principalmente en la regién central. En las zonas pe-
riféricas el azote fueron los indios; en el norte las tribus de comanches, apaches,
yaquis y mayos; en el otro extremo del pais, en la peninsula de Yucatdn, donde la ex-
plotacién de los indios por los blancos habia sido también inhumana, los mayas, en
1848, prendieron la mecha de la ‘guerra de castas’ que durante tres afios [sic] robé,
matd y quemo sin tregua ni piedad”. Véase Luis Gonzilez, “El periodo formativo”,
en Daniel Cosio Villegas et al., Historia minima de México, México, El Colegio
de México, 1973, p. 102. Huelga agregar que en esas condiciones es imposible ha-
blar de la existencia de Estado alguno.
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centralismo, por la carga colonial que heredaba, ni el federalismo,
por la ausencia de un criterio comiin que le permitiera asentarse
como alternativa de solucién a los conflictos a largo plazo. Si el
primero carecia de la fuerza suficiente para controlar a las fuerzas
politicas que se desgranaban en busca de autonomia por el vastisi-
mo territorio de México —el mds grande de Hispanoamérica por
aquellos tiempos—, el segundo no podia conciliarse con las exigen-
cias de los poderes centrales. De ahi que la Constitucion de 1824 no
s6lo haya fracasado en su intento de colocarse en el justo medio,
sino que ademds haya exacerbado las razones que convirtieron al
régimen federal en la manzana de la discordia, poco después de
haberse proclamado como la solucién para todas las dificultades fu-
turas.1® .

Casi veinte afios mas tarde, Mariano Otero daba un diagnoéstico
exacto de la situacién y llamaba, desde un nuevo Congreso consti-
tuyente que volveria a fracasar, a formular un “acuerdo en lo funda-
mental”’, capaz de conciliar entre los dos tipos de régimen que se
ofrecian como alternativa desde un principio. Citando El espiritu de
las leyes, de Montesquieu, Otero proponia rescatar el sentido inicial
de la primera Constitucién, en el entendido de que los estados de-
bian contar con todos los elementos juridicos y politicos necesarios
para darse leyes realmente propias de gobierno interior, pero sin
estar siempre sujetos a las disposiciones legislativas emanadas del
centro:

[-...] la federacién es entre nosotros una verdad indispensable —decia
Otero-— porque es una verdad de geografia, y hoy no tenemos que es-
coger entre ella y el centralismo, sino entre la independencia legal de
los departamentos que les proporcione autoridades populares que

10 En el preambulo de la Constitucién de 1824, los diputados constituyentes no
dejaban lugar a dudas: “He aqui —escribieron— las ventajas del sistema de fede-
racién. Darse cada pueblo a si mismo leyes anilogas a sus costumbres, localidad y
demas circunstancias; dedicarse sin trabas a la creacién y mejoria de todos los ramos
de prosperidad; dar a su industria todo el impulso de que sea susceptible, sin las difi-
cultades que oponia el sistema colonial [...] proveer a sus necesidades en proporcion
a sus adelantos; poner a la cabeza de su administracién sujetos que, amantes del pais,
tengan al mismo tiempo los conocimientos suficientes para desempefarla con acier-
10; crear los tribunales necesarios para el pronto castigo de los delincuentes y la pro-
teccidén de la propiedad y seguridad de sus habitantes; terminar sus asuntos domésti-
cos sin salir de los limites de su Estado; en una palabra, entrar en el pleno goce de los
derechos de hombres libres”. Véase en Tena Ramirez, op. cit., p. 164.
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cuiden de sus intereses con todas las garantias que da un poder popular
representativo y responsable, y aquella independencia legal andrquica,
amenazante, que resulta de la independencia que adquieren las autori-
dades locales por el abandono y la debilidad inevitable del centro.!!

La férmula del *“‘acuerdo en lo fundamental” auspiciada por Ote-
ro no era otra que la del respeto a un solo régimen constitucional,
basado en el propésito definido de construir el federalismo con el
consenso de los estados y el respaldo de los aparatos centrales, sien-
do indispensable para ello darle contenido a la division de poderes.
Si la Constitucién de 1824 habia fracasado no era por el principio
federal mismo, sino por falta de un arbitro capaz de dirimir las
diferencias que habian brotado entre las legislaciones locales y la
Constitucién general:

Cuando los estados eran poderosos —sintetizaba ese autor— infringian
las leyes generales; y cuando el poder general fue fuerte, atacS escan-
dalosamente la independencia de los estados. Y una y otra cosa suce-
dera siempre que no haya entre los dos ese regulador tan necesario, que
la Constitucién [centralista] de 1836 colocé en el Poder Conservador
Yy que alguno de los sefiores diputados de este Congreso pidié en
1833 se colocase en la Corte de Justicia.l?

La observacién de Otero era adecuada, pues reclamaba el esta-
blecimiento de lo que después se conoceria en la Europa de las
constituciones liberales como el Tribunal Constitucional. También
tenia razon al reclamar una vuelta al principio basico del federalis-
mo, que no podia descansar en un “poder general que da leyes uni-
formes para todas las partes”, hasta el extremo de formular un “ca-

11 Mariano Otero,“El acuerdo en lo fundamental, base de la unidad nacional”,
en Materiales de Cultura y Divulgacion Politica Mexicana, nim. 2, México, 1974,
p- 57. Vale la pena mencionar la cita que hacia Otero de Montesquieu: “si una
republica es pequeiia, se ve destruida por una fuerza extranjera, y si es grande su-
cumbird por un vicio interior. Este doble inconveniente corrompe de la misma ma-
nera las democracias y las aristocracias, sean buenas o malas, porque el mal esti en
la naturaleza de las cosas y ninguna forma puede remediarlo. Por esto, es de presumir
que los hombres se hubieran visto al fin obligados a vivir siempre bajo el gobierno de
uno solo, si no hubieran imaginado una constitucién que a todas las ventajas inte-
riores del gobierno republicano reunia la fuerza exterior de las monarquias. Hablo de
la republica federativa”, ibid., p. S50.

12 Ibid., p. 25.
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tilogo completo” de lo que deben ser y hacer los estados. Al mismo
tiempo pecaba de un evidente exceso de buena fe en las posibili-
dades politicas propias de una constitucién para transformar la rea-
lidad del pais. Bien ligado a la “era de las constituciones”, como ha
llamado a esa época Juan Marichal, el discurso de Mariano Otero
confiaba menos en los acontecimientos (ue tenia a la vista que en la
capacidad de concertacién entre las élites nacionales y regionales
que habian dado al traste con todos los arreglos legales. ‘

En efecto, habia que llegar a un acuerdo en lo fundamental
pero, como resultaria evidente, ese pacto no podia derivarse sélo de
los principios de una carta constitucional, sino del eficaz peso y
equilibrio entre las fuerzas politicas: las verdaderas instituciones,
" que los legisladores de la €poca querian gobernar desde sus esca-
fios, se esfumaban una y otra vez en tradiciones, costumbres politi-
cas y pricticas que no se reconciliaban con los proyectos constitu-
cionales largamente discutidos durante aquella etapa poscolonial. El
federalismo mexicano se presentaba, pues, como la solucién a un
conflicto entre dos visiones distintas —que mais tarde se identifi-
carian con la pugna entre conservadores y liberales—, constituyén-
dose por ello mismo en un proyecto por construir. Se proponia
como el medio propicio para reconciliar la pugna entre los poderes
centrales, representados por los aparatos politicos de la Iglesia y los
fueros concedidos al ejército nacional, y los poderes locales, que
habian decidido abrazar las banderas del liberalismo para enfrentar
a sus adversarios centralistas. Pero al planteamicnto le faltaba el
respaldo capaz de convertirlo en algo mis que un buen conjunto de
propdsitos éticamente plausibles.

De ahi que mientras las élites se disputaban el predominio de
las ideas y los controles politicos nacionales, la Repudblica siguiera
transitando de hecho a través de las otras instituciones, heredadas
de la Colonta, que operaban al margen de los discursos: aquellas.
que descansaban en los gobiernos locales y en sus vinculos con la
Iglesia, a pesar de las enormes distancias que las separaban de los
grandes proyectos constitucionales que tenian lugar en el centro.
De ahi también que los historiadores que han estudiado aquel pe-
riodo observaran la esquizofrenia que padecia la vida politica na-
cional, acalorada y erritica en su incansable bisqueda de una iden-
tidad politica capaz de sumar a todos los mexicanos, pero ajena a
la realidad que se desplegaba con otros ritmos en la vida local del
pais.
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LA ViA MEXICANA AL FEDERALISMO

Es indudable que el federalismo mexicano no surgi6é de un pacto de-
fensivo entre élites regionales en busca de un poder nacional com-
partido. No fue “una simple copia del estadunidense, puesto que el
gobiemo federal no gobernaria a ciudadanos, sino a estados. El re-
sultado era acorde con el contexto en que habian surgido las consti-
tuciones de los dos paises”.13 Tampoco se derivé de la otra vertiente
de la construccién federal, segin la cual los poderes locales fueron
cediendo soberania, paulatinamente, a los érdenes regionales y final-
mente nacionales, sin perder por ello capacidades de gobierno inte-
rior propio. Ninguno de esos dos afluentes que concurren en la teoria
del federalismo es cabalmente aplicable al caso mexicano, ya que no
coinciden con la historia de este pais, muy a pesar de todas las legis-
laciones que insistieron en recuperar la propuesta federal como la
mejor forma de gobierno entre los mexicanos.

La versién estadunidense de la teoria del federalismo tiene muy
pocas coincidencias con lq historia de México, porque no hubo en
ésta un pacto “entre estados cuasi soberanos, que se unieron con
propésitos comunes explicitos, para fundar una unién indestructible
entre estados indestructibles”,!* sino un intento fallido por fundar
una alianza de cuiio distinto, celebrada entre los restos del centralis-
mo colonial y la nueva visién de los grupos politicos liberales que
surgieron de las antiguas diputaciones provinciales.> En México no

13 Josefina Zoraida Vizquez, “El federalismo mexicano, 1823-1847", en Mar-
cello Carmagnani €coord.), Federalismos latinoamericanos: México, Brasil, Argenti-
na, México, El Colegio de México/Fondo de Cultura Econémica, 1993, p. 24.

14 En 1869, por ejemplo, hubo en Estados Unidos una decisién judicial que
definié con precisién ese perfil especifico del federalismo estadunidense: “La Cons-
titucién, en todas sus previsiones, mira hacia una unién indestructible, compuesta por
estados indestructibles.” Cosa muy diferente, como veremos en esta obra, a la con-
cepcién mexicana. Véase Deil S. Wright, Understanding Intergovernmental Rela-
tions, California, Brooks/Cole Publishing Company, 1988, p. 33.

15 Josefina Zoraida Vizquez sugiere, al respecto, que a diferencia de los grupos
que representaban a la Iglesia y al ejército en los primeros afios de independencia,
“[...] las élites provinciales se habfan amalgamado con la creacién de las diputa-
ciones [ordenadas por la Constitucién gaditana]. Muchos de los personajes que
habian actuado en los viejos ayuntamientos de las capitales pasaron a servir en la
nueva institucién y aprovecharon toda oportunidad para extender sus facultades al
servicio de sus tradicionales aspiraciones de autonomia, logrando muchas veces el
apoyo de los comandantes de las provincias, ya fuera por la popularizacién de las
ideas del liberalismo gaditano o por simple oportunismo”, op. cit., p. 31.
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se trataba de comenzar a fundar un Estado nacional sobre una cul-
tura homogénea —rasgo que verfa con nitidez el autor de La de-
mocracia en América—, sino de mantener cohesionado a un aba-
nico de razas y pueblos que todavia no formaban nada semejante a
una “cultura nacional”, pero que se habian integrado de todos mo-
dos gracias a la capacidad de control del Estado espaiiol sobre sus
colonias.!® Era, pues, un desafio completamente distinto, que se
condensaba en el reto de sustituir las redes de un Estado consolida-
do, el espaiiol, por las nuevas de una repiblica en proceso de ges-
tacién. - «
La misma razén excluye la comparacién simple del proceso de
_ federalizacién mexicano con la historia seguida en la formacién es-
tatal en Europa. Lo que existia en México no era una base feudal
sometida gradualmente por un doble proceso de concentracién-je-
rarquizacién de la autoridad politica y administrativa, mediante el
cual se fueran desdoblando las herramientas del control militar, ha-
cendario, burocritico y politico a lo largo de varios siglos de pug-
nas y guerras internas hasta desembocar en el absolutismo, junto
con una nueva concepcion de 1a jerarquia burocratica que permitiria
gobemnar territorios extensos sin que jamas los pisara un monarca:
concentracién del mando politico y eficaz jerarquia en el ejercicio
de 1a autoridad administrativa.!” En México, en cambio, la cons-

16 Si fuera necesario citar alguna versién de la relacién entre democracia y cul-
tura en México, el libro basico no seria el de Alexis de Tocqueville, sino el de Fran-
cisco Garcia Calderén, Las democracias latinas de América. La creacién de un con-
tinente, Caracas, Biblioteca Ayacucho, 1979, pues salta a 1a vista que la mezcla de
razas y costumbres ha pesado siempre en la conformacién de todos los regimenes
politicos de América con tradicién indigena. De ahi que la idea de una nacionalidad
meXicana sea muy tardia y se deba a los criollos que defendieron la independencia de
Espaiia. Enrique Florescano atribuye a Francisco Javier Clavijero una suerte de pater-
nidad intelectual, al menos en lo que hace a la creacién de las primeras ideas sobre
un pasado nacional compartido, escritas en su Historia antigua de México, en 1780:
“En primer lugar, porque su Historia vino a ser la primera integracion sistemética y
modema del pasado mexicano en un solo libro: la primera imagen luminosa de un
pasado bonb_;o y hasta entonces inaprensible. En segundo lugar, porque al empren-
der la defensa de ese pasado demonizado, Clavijero dio el paso mas dificil en el com-
plejo proceso que por mas de dos siglos perturbé a los criollos para fundar su identi-

“ dad: asumi6 ese pasado como propio, como raiz y parte sustancial de su patria”, en
Memoria mexicana, México, Fondo de Cultura Econémica, 1994, pp. 471-472.

17 Esta es 1a descripcién mas conocida de ese proceso. La precisién de la jerar-
quia administrativa se debe en este caso a Renate Mayntz, Sociologia de la adminis-
tracidn piblica, Madrid, Alianza Universidad, 1985, p. 26. Pero la misma idea se ha
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truccién del Estado decimonénico fue al mismo tiempo un des-
prendimiento de las herencias de la colonia. Hubo que construir un
aparato politico mientras se desarmaba el anterior, que llegé al terri-
toric de Mesoamérica después de haber superado la etapa feudal. El
Estado espafiol no tuvo que construir sino conquistar, con los me-
dios que le ofrecia aquel proceso de concentracién-jerarquizacién
convertidos en leyes, autoridades y valores politicos ya definidos.
En ese sentido no es una exageracién afirmar que esa forma de or-
ganizacion politica cay6 encima de un mundo que hasta entonces
habia permanecido pricticamente aislado.!® Asf que no hubo tiem-
po ni modo —pero sobre todo, no hubo necesidad politica— de
transitar por aquel proceso de concentracién-jerarquizacién sino
muchos afios mais tarde y, en un brevisimo lapso de quizd cuarenta
anos, apurando lo que en Europa habia tomado dos siglos formar.
De esto deviene la enorme importancia que cobré el gobierno
local como modo de organizacién politica y social de la Colonia.
Un municipio que llegé al territorio americano después que en Es-
pafia se completara la reconquista,!° ya sometido a la expansion
del absolutismo, que no sdlo representaba el mejor instrumento para
la organizacién de las comunidades nativas a nombre del rey, sino

planteado de muchas maneras, desde Nicolds Maquiavelo, cuyo Principe es Justa-
mente un relato de los medios indispensables para concentrar el poder en el Estado y
desde el Estado, hasta Hermann Heller en La soberania, op. cit. Contada de maneras
diversas, esa historia conduce, sin embargo, al mismo doble proceso de concen-
tracién politica y jerarquizacién administrativa.

18 La idea del aislamiento se prestaria, por sf misma, para escribir otro libro. La
tomo de la conversacién que sostuvo Octavio Paz con el historiador francés LeRoy
Ladournie, en ocasién del aniversario 500 del descubrimiento-encuentro de América.
Octavio Paz subraya el aislamiento de los indios americanos, la ausencia de contacto
previo con otras civilizaciones, como una de las claves que facilitaron la conquista
europea. A diferencia de los espaiioles —y portugueses, franceses ¢ ingleses—, las
tribus americanas no habian visto una civilizacién diferente.

19 En este punto es muy rescatable la interpretacion de Moisés Ochoa Campos:
“Para la mentalidad castellana de principios del siglo Xvi, la Reconquista se pro-
longaba en la Conquista de nuevos horizontes habitados por los infieles. Si en la em-
presa de la Reconquista, las Cartas Pueblas habian sido una via natural para el
usufructo de nuevas tierras destinadas a la ereccidn de centros urbanos, en el intento
de conquistar las Indias Occidentales, ese mismo camino parecia el mas expédito,
Justificdndose con la fundacién del Concejo Municipal, derivado del Concilio co-
munero”, en La reforma municipal, México, Porrda, 1955. p. 94. Desde otro punto de
vista, vale la pena confrontar este dato con los relatos de José Luis Martinez en su
biografia de Herndn Cortés, México, Fondo de Cultura Econémica, 1990.
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que también organizaba la jerarquia administrativa de la Corona.
Los municipios hicieron posible la expansién territorial del Estado
espafiol permitiendo, a la vez, resolver el problema bisico de con-
vivencia con las comunidades indigenas, al colocarlas bajo la vigi-
"lancia —con el método del “repartimiento” y las “repiblicas de in-
dios”— de autoridades burocriticas concentradas en los gobiernos
locales. Cumplieron asi una doble funcién de igual relevancia: per-
mitieron arraigar el dominio territorial y organizaron a la poblacién
conquistada. Aunque también simbolizaron el traslado de una histo-
ria institucional —si cabe semejante expresién— (ue ain no habia
sucedido en el territorio donde se gobemaba.

Esa institucién era también la dnica que podia sobrevivir al
movimiento de mdependencna, precisamente por su doble cardcter
de representante de los poderes de la Colonia —incluyendo el pre-
dominio de la Iglesia catflica— y del nicleo de la organizacién
politica y social de los pueblos, por ser una institucion que a pesar
de su caricter de transterrada le daba coherencia tanto a la domi-
nacién metropolitana como a la vida interior de las comunidades.
Lo que faltaba era el espacio politico intermedio, el equivalente a
los estados miembros de la unién estadunidense y a los reinos de
esa Europa que siguié al feudalismo, pues las verdaderas institu-
ciones politicas de la iltima etapa de la Colonia no fueron las
diputaciones provinciales —aunque éstas hayan servido para ar-
ticular intereses—, sino los ayuntamientos que les dieron origen y
los aparatos jerdrquicos de la Iglesia: esas instancias que se ha-
bian asentado desde los primeros afios de la conquista y que
habfan sido utilizadas para fundar todo el entramado politico de la
Colonia.

El federalismo mexicano nacia, en consecuencia, a contraco-
rriente de su propia historia. Quizas hubiese sido exitoso si el lugar
de los estados, que adn no existian, hubiese sido ocupado por los
ayuntamientos de capital que fueron los que permitieron la forma-
cién de diputaciones provinciales hacia finales del periodo colonial.
Pero el hecho es que no sélo se crearon estados donde no los habfa,
sino que a partir de ellos se intenté construir desde entonces ¢l resto
del entramado institucional del Estado nacional mexicano: la teoria
federal prevalecié sobre las evidencias palpables. Lo que se gesto
entonces fue una lucha imparable por ocupar los espacios que deja-
ba vacantes la Corona espaiiola, desde el temprano momento en que
el territorio peninsular fuera ocupado por los franceses en 1808. Por
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eso el diagnéstico que tanto molestaba a Mariano Otero seguia sien-
do exacto treinta y cuatro aiios mas tarde:

“[Si entre los Estados Unidos] hubo una época en que la palabra fede-
ralista significaba el apego al poder del centro contra las pretensiones

de los estados, entre nosotros significa exactamente lo contrario”.?°

Un centro representado por estamentos e instituciones hereda-
das de la Colonia, con la Iglesia catdlica al frente, y estados que en
realidad significaban vida municipal, acaudillada sin embargo por
lideres politicos ciertamente ambiciosos, pero carentes de suficien-
tes estructuras de poder como para articular una verdadera federa-
¢idn, lo que era factible para evitar a su vez la polarizacién de todos
los conflictos.?!

En las disputas que poblaron la historia mexicana desde 1808
hasta 1867 aparece siempre el mismo hilo conductor: los intentos
de formar las instituciones politicas del Estado, que iban y venian a
veces desde el mirador centralista, otras desde los movimientos fe-
deralistas, para nunca lograr el “acuerdo en lo fundamental” que
reclamaba Otero. De modo que la especie de federalismo que final-
mente se impuso obedeci6 a la combinacién de etemas guerras en-
tre las regiones y el centro, y el empleo del argumento federalista
como una ideologia itil para organizar paulatinamente al Estado
echando mano, en ambos casos, de los gobiernos locales. Fue, en
consecuencia, una construccién diferente de las que nos anuncian
las teorias basadas en otras evidencias historicas; el federalismo
mexicano nacié cuando el Estado nacional pudo someter las re-

20 Mariano Otero, op. cit., p. 48.

2L Otero se quejaba con amargura de esos extremos: “[...] pensar que las au-
toridades generales que se encuentran en la capital agobiadas bajo el peso de los
problemas de la Nacién, bien comprometidos y dificiles, podian conocer desde aqui
todas las diversas necesidades de los departamentos de la Republica, y cuidar de que
las autoridades locales las satisfagan debidamente, es fiarse en que el poder general
tendrd una intencién verdaderamente divina, y el resultado de tal sistema no seria
nunca mds que uno de estos dos extremos: o el abandono completo de los intereses
locales bajo el cual sucumbieron tantos departamentos, o el despotismo de los po-
deres locales [...] El poder del centro no puede atender los departamentos y los aban-
dona; tampoco puede cuidar de la fiel ejecucién de las leyes, porque no sabe lo que
pasa en ellos, y los entrega a la voluntad ciega de las autoridades locales, las que son
buenas para €l siempre que no le inspiren recelos, de 1o (ue resulta una combinacién,
la mas funesta de todas: malas leyes y malos magistrados”, ibid., p.57.
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vueltas orquestadas por los caudillos regionales, es decir, fue un Es-
tado liberal y federalista en cuanto a sus argumentos politicos, te-
niendo también una amplia base de dominacién territorial sostenida
en los gobiemos locales. Una paradoja histérica: la culminacién de

un proceso cuyos origenes estaban en los primeros aios de la Co-
lonia.

LA SUSTITUCION DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

El problema fundamental que suponia la carencia de instituciones
politicas intermedias ‘de alcance regional hallé resolucién por me-
- dios singulares, ya que el doble dominio que formaban, de un lado,
el poder central, y del otro, aquella base de autoridad territorial ex-
tendida a través de los municipios, no alcanzaba para asegurar la es-
tabilidad politica del pais. Su contraparte estaba en la necesidad de
sofocar las contiendas armadas que se repetian hasta la saciedad, y
a falta de un arreglo federal realmente estable, y de instituciones
politicas regionales suficientemente fuertes como para regular el
conflicto de manera legal,?? el camino elegido por las élites respon-
sables de la conduccién del pais fue el de aparatos intermedios entre
los estados y los municipios.

Los liberales de la segunda mitad del siglo pasado, primero, y
mis tarde los revolucionarios de principios del siglo XX, buscaron
con tenacidad la moderacion de los conflictos a través de la cons-
truccién alternativa de aparatos politicos que identificaran con ni-
tidez a los vencedores, permitiéndoles articular sus intereses comu-
nes frente a los de los adversarios: nosotros frente a los otros, sin
espacios para la tolerancia ni para el despliegue de ese “acuerdo en
lo fundamental” que hubiera preferido Mariano Otero.

No obstante, para liberales y revolucionarios la l6gica de un go-
bierno nacional fuerte —basado en municipios bien articulados con
las instrucciones del centro— no podia sostenerse en un federalis-
mo que diera demasiadas libertades a los estados. De ahi la necesi-
dad de determinadas maquinarias politicas que condujeron final-
mente a la dictadura con fachada de democracia. Aparatos que se

22 No es necesario abundar sobre las instituciones como reglas del juego ca-
paces de dar certidumbre a las relaciones sociales, cuyos perfiles estan definidos en
laintroduccién de esta obra.
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alimentaron de los municipios (;de qué mis?), y que se desplegaron
también mediante la mecanica partidaria para enlazar los intereses
regionales con los del centro. La Constitucién federal aparecia, en
cambio, como telén de fondo que servia para dar fuerza legal a las
decisiones politicas tomadas de otra manera. Ninguno de los gran-
des caudillos que gobernaron México durante el siglo pasado lo
hizo realmente apoyado en las leyes, aunque todos ellos las procla-
maran como la base de su legitimidad politica. Asi ocurrié con las
miiltiples legislaciones que sirvieron de base para las once presiden-
cias de Santa Anna, y también con la Constitucién liberal de 1857
que diera amparo formal a los gobiernos de Juirez, Lerdo, Manuel
Gonzilez y Porfirio Diaz, aunque los cuatro hayan gobemado de
hecho al margen de esa Constitucion.

No se podia gobernar de otro modo, porque la base misma de
los ordenamientos juridicamente impecables estaba fundada, en efec-
to, en las pautas de una organizacién federal muy distante de las
verdaderas instituciones politicas del pais: el poder central y sus
municipios. De manera que la idea de construir un sucedineo par-
tidista —con implantacién distrital— fue ganando densidad en la
misma medida en que el Estado nacional se iba consolidando. Tam-
poco gobemé de otro modo el llamado partido liberal que encabe-
zaba Benito Juirez —de ahi el interés de sus partidarios en el con-
trol de los aparatos electorales—,”? ni se explicaria de diferente
manera la eficacia de la laxa dictadura del general Diaz. Sin embar-
£0, la idea de construir un partido politico (ue diera estabilidad de-
finitiva al régimen liberal no comenzé a plantearse a la luz del dia
sino hasta el momento en que los liberales triunfaron definitiva-
mente sobre sus adversarios conservadores. Derrotado el enemigo
comun, habia que organizar a los copartidarios. A partir de entonces
comenzaria a brotar la idea, cada vez mis extendida, de construir un
partido para controlar el gobierno.?*

23 Maquinarias que se apoyaban en la designacién de jefes politicos y en el di-
sefio de distritos controlados por ellos, como veremos en la dltima parte del capitulo
dedicado a “Los aparatos”.

24 Para Alicia Herndndez Chivez, la idea de fundar un partido de gobiemno ger-
miné desde la reforma electoral de 1877 —que estaba disefiada por negacién: para
excluir a los partidarios de Lerdo de cualquier posibilidad de acceder al nuevo go-
bierno formado por Diaz. Pero el primer intento formal de constituir un “partido de
gobierno”, propiamente dicho, no ocurnié sino hasta 1892, y siempre con exclusién
de los adversarios: éste en particular, surgié para defender una vez mas la reelec-
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Es posible situar ese momento como una consecuencia de las
reformas al procedimiento electoral impulsadas por el general Diaz
en 1877, pensadas explicitamente para dejar fuera de cualquier car-
go publico a los adversarios politicos que habian secundado la can-
didatura de Lerdo de Tejada a la presidencia de la Republica, y que
también auspiciaron la formacién de los primeros “circulos politi-
cos y electorales”. Pero la ocasién de organizar un partido politic
propiamente dicho se presenté con motivo de la nueva reelecci6
de Porfirio Diaz a la presidencia, en 1892, Se trataba de una coyun-
tura propicia, ya que si bien es cierto que en algunos estados se pre-
veia la reeleccion de los mandos, desde que Diaz comenzara su ter-
cer gobierno en 1888, el que fuera instaurada sin restricciones y de
manera general “acabaria por garantizar la continuidad de los circu-
los politicos que ganaran en las entidades federativas [...]. En pocas
palabras, el ganador estaba ahi para quedarse”. Con la misma l6gica
intents crearse la Unién Liberal, destinada a garantizar la reeleccién
de Diaz y la futura estabilidad de su gobiemo mediante las redes for-
madas por los jefes politicos en cada distrito del territorio:

La red organizativa fue la del gobierno, y a todos sus gobernadores en-
viaron una carta el 25 de enero de 1892 para que ellos la turnaran, con
cardcter de “reservado”, a los jefes politicos de distrito. La instruccién
precisa era proceder a formar un “partido de Estado”, como ellos lo de-
nominaban.?’

Por supuesto, tuvieron éxito, pero al mismo tiempo la creacién
de esas redes partidarias fue excluyendo la posibilidad de formar
otras opciones politicas, pues su propdsito no era favorecer la com-
petencia democritica sino eludirla, abiertamente, mediante los dis-
positivos politicos destinados a controlar el poder. Por esto es que

cién de Diaz como presidente de la Repiblica. M4s tarde, pero en la misma Gltima
década del siglo pasado, el ministro de Hacienda José Yves Limantour intenté for-
malizar una convencién liberal, mientras que Bernardo Reyes —un miembro mas
que destacado de la élite militar—, intenté formar otro movimiento que respaldara su
candidatura. Ambos fueron desautorizados de mala manera por el dictador Diaz, de
modo que los partidos no verfan la luz sino hasta el siglo xx. Pero “el ayuntamiento y
la vida municipal fueron los espacios vitales de la reorganizacion ciudadana entre
1892 y 1901, para emerger entre 1901 y 1902 a nivel nacional”. en Alicia Hernan-
dez Chavez, La tradicién republicana del buen gobierno, op. cit., pp. 100-101
passim.

25 Jbid.
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la férmula politica acufiada en el porfiriato —pero diseniada des-
de l1a Repiblica Restaurada— estuvo fundada en la certeza d= que
quien controlaba la maquinaria de las redes partidarias, dominaba
también el pafs. No es ninguna casualidad, por lo tanto, que el gene-
ral Diaz se haya negado sistemiticamente a que ese artefacto fuera
conducido sino por él mismo, y que haya desautorizado la forma-
ci6n de cualquier partido que no tuviera como proposito apoyar di-
rectamente su propia reeleccién y por el lapso estricto en que ese
proceso tuviera lugar.

La pieza que faltaba al entramado institucional mexicano para
acabar de darle su perfil singular al federalismo sin estados que fi-
nalmente cuajé era, pues, el partido politico que pudiera sostener la
estabilidad del régimen centralista de Diaz, aun cuando éste ya no -
estuviera; ese gozne que intentaron crear no solo los mas destacados
colaboradores del porfiriato, sino incluso el iniciador de la Re-
volucién mexicana de 1910, Francisco 1. Madero. El partido en lugar
del federalismo, bien descrito en 1909 por Andrés Molina Enriquez:

Cierto que no debemos separarnos del sistema de legislacion funda-
mental politica que hemos adoptado y [...] hecho cristalizar en nuestra
Constitucién federal y en las constituciones particulares de nuestros es-
tados, porque si bien es verdad que todas esas constituciones no son ni
pueden ser en absoluto de observancia general, representan en conjun-
to el alto ideal que condensa las aspiracibnes de los mestizos {...]. Pero-
dentro de esas mismas constituciones, hay que dar a nuestros sistemas
de gobierno la dnica forma en que ellos pueden llevar su funcién, con-
cediéndoles a la vez las facultades plenamente legales que de ellas se
desprendan y las facultades discrecionales complementarias que son y
seran por mucho tiempo absolutamente indispensables. Nuestros go-
bernantes, pues, hasta en tanto no se constituya definitivamente nuestra
patria [léase: las instituciones politicas regionales], deberin tener fa-
cultades dictatoriales {...]. Pero por supuesto que el cardcter dictatorial
de nuestros gobiernos debera referirse a sus facultades de accion, no a
la continuidad ni a la condicién de las personas que esos gobiernos en-
carnen.?6 '

Facultades dictatoriales, discrecionales, para evitar que la vieja
contienda entre centro y periferia arrasara con las esperanzas de con-

26 Andrés Molina Enriquez, Los grandes problemas nacionales, México,
Era, 1909, pp. 434-435.
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servar la estabilidad politica conseguida en el porfiriato. Y también
para suplir las carencias del federalismo sin estados que comenzara
el presidente Benito Juirez.

- Mas no le corresponderia al grupo liberal consolidar esa tenden-
cia, sino a los.vencedores de la Revolucién mexicana, muchos afos
después de que los peligros que veia venir Molina Enriquez cobraran
forma en el movimiento armado que comenzé en 1910, justamente
cuando la_maquinaria del porfiriato dej6 de ser suficiente para or-
questar los distintos intereses de una periferia que volvia por asfixia
a las batallas™én contra del centro politico. Asi, quien puso en obra
Tas ideas del partido de gobierno que acuiiaron los liberales y que
~ describiera Molina Enriquez fue el general Plutarco Elias Calles, el
dltimo de los caudillos revolucionarios de principios de sigio, con-
vertido en el jefe maximo de la Revolucién cuando todos los demis
lideres habian muerto por el camino. Una mais de las paradojas
propias de la historia de México: los enemigos del general Diaz
ponian en los hechos los consejos que estaban destinados a perpetuar
la vigencia del porfiriato.

En su dltimo informe como presidente de 1a Repiiblica, del 1 de
septiembre de 1928, Calles proponia ‘“pasar, de una vez por todas,
de la condiciémhisto’rica de pais de un hombre a la de nacién de
instituciones y leyes”, tomando en cuenta ue el asesinato del gene-
tal Alvaro Obregén —quien fuera electo para un segundo periodo
presidencial que debia-comenzar en diciembre de ese aiio—, dejaba
un vacfo politico después de los afios mds violentos de la Revolu-
cién, que enfrentaba a México “por primera vez en su historia, con
una situacién en la que la nota dominante es la falta de caudillos™.
De modo que la solucién definitiva tenia que ser la construccién del
partido que diera coherencia y organicidad a lo que quedaba de la
“familia revolucionaria’:

(...] la entrada definitiva de México al campo de las instituciones y de
las leyes, y el establecimiento, para regular nuestra vida politica, de rea-
les partidos nacionales orgdnicos, con olvido de hoy en adelante de
hombres necesarios como condicién fatal y dnica para la vida y la tran-
quilidad del pais.?’

27 Plutarco Elias Calles, “El inicio de una nueva etapa institucional”, Mate-
riales de Cultura y Divulgacidn Politica Mexicana, ném. 4, México, 1974, p. 12.
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Un partido capaz de sustituir la presencia de los grandes
caudillos —es decir, de Ios Tideres regionales— y de articular con
eficacia los intereses politicos de los estados) Instituciones que
eran cn realidad organizaciones; y leyes para regular la sucesién
del poder, mediante el triunfo electoral del partido de la familia
revolucionaria. Pero no instituciones ni leyes regionales, n_i_ﬂq__cl;o
menos surgidas de los estados miembros de la federacidn, sino na-
cmmﬂé’s”? revolucionarias como la concrecion exitosa del federa:

Si la familia revolucionaria, con la vista sélo fija en los principios y
con noble abstraccion de los hombres, logra unirse para la designacién
de su candidato, como debe hacerlo si quiere su salvacion y la del pais,
podrd ir, sin temor, a la lucha mds honrada con los grupos conser-
vadores antagdnicos, para la disputa del triunfo en un terreno neta-
mente democratico [pero sin perder de vista que] por lo que toca a
nosotros [las ideas revolucionarias] nos acompaiiardn hasta morir, es-
tando dispuestos ahora y siempre a ir por esas ideas al campo de la
lucha, en cualquier terreno a que se nos llame, si la reaccién no aprecia
0 no aprovecha patriéticamente la oportunidad legal de cooperacion en
el futuro que le ofrece la Revolucién mexicana.?8

No es necesario subrayar demasiado la advertencia del general
Calles acerca de su disposicién para volver a las armas en caso de
que “la reaccién” no se mostrara dispuest. a colaborar con los pro-
yectos revolucionarios. En cambio debe destacarse que, en ese dis-
curso, que habria de inaugurar una época completa para la vida
politica mexicana, no exig;e efectivamente una sola mencién a la
importancia que pudieran tener las regiones, estados o0 municipios a
la hora de la reconstruccién de las instituciones y las leyes capaces
de llenar el vacio de caudillos. La preocupacién de Calles, el sobre-
viviente, era crear un partido, no una federacion.

La idea que se arrastraba desde los aiios de auge del liberalismo
cristaliz6 en_marze—de—+929, apenas siete meses después de aquel
discurso fundador de Plutarco Elias Calles, con la creacién del Par-
tld’oﬁa.u(&;ﬂ Revolucionario que concreté, de hecho, lo que Moli-
na Enriquez habia imaginado antes del estallido del movimiento ar-
mado. Un partido que serfa desde entonces el eficaz soporte de las

28 Jpid., p. 11.
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“facultades discrecionales complementarias” que necesitaba la pre-
sidencia de 1a Repiiblica para garantizar la estabilidad del paifs.

El federalismo mexicano se conservé desde entonces cuida-
dosamente guardado en el cajon de las buenas intenciones del par-
tido oficial. Al mismo tiempo, la creacién de un poderoso aparato
politico no sélo ocupd el lugar de las instituciones politicas esta-
tales que no habian logrado nacer, sino que consiguié darle garan-
tias de estabilidad a los gobiernos nacionales —siempre sobre la
base de la articulacion de intereses regionales con predominio del
céntro. No obstante, ese legado se convirtié también en una trampa
para el futuro. De un lado, porque la ausencia de instituciones po-

liticas regionales acabaria porconvertirse en uno de los principales
~ obstaculos para darl€ cauce efectivo a la idea federal, o al menos a
los intentos de descentralizacién administrativa que se hicieron 1~
dispensables hacia la década de los setenta de nuestro siglo; por el
olro, porque la misma dinamica centralista comenzé a olvidar pron-
to que su base de sustentacion estaba en su contraparte municipal, y
queésta no tenia como condicién de supervivencia la red parfidaria,
S0 otra cosa: el intercambio de beneficios mutuos con el gobiemno
nacional.?? ,
~ Dé esa manera, las muy singulares claves del federalismo de
México no se asentaron ya en los estados de la Repiblica como ins-
tituciones autonomas, sino en la (re)construccién de la dominacién
territorial €jercida gracias a la vigencia de la vida municipal y a la
orquestacion de los intereses regionales dispersos, en virtud de la efi-
cacia del partido fundado por Calles. El centralismo gravité asi en
el binomio de la presidencia de IT'Repﬁblica y el partido oficial,
pero su capacidad de control territorial siguié atada durante afios a
los municipios: la institucién politica mis antigua de México. El
modo en que pudo edificarse esa extrafia combinacién de federalis-
mo sin instituciones politicas estatales, y bases territoriales sobre
las que se levant6 el régimen instaurado en la Revolucién mexi-
cana, son las dos claves que explican buena parte de los cg_n_fl_i_c‘tg?
por los que ha atravesado la politica del pais desde sus primeros
atisbos hasta nuestros dias, atrapada siempre entre los_ideales des-

proporcionados de sus dirigentes necesidades concretas del
e ——n

29 Esta idea se desarrolla con amplitud en Mauricio Merino, “La (des)centra-
lizaci6n en el sexenio de Carlos Salinas”, en Foro Internacional, nim. 143-144, ene-
ro-junio, 1996, El Colegio de México.
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momento. Y aunque generalmente se le sigue la pista a los pri-
meros, quiza porque los documentos disponibles lo facilitan, las que
le han dado sus perfiles especificos al Estado nacional mexicano
son las segundas. Las necesidades politicas que producen instity;
ciones, y cuya formacion trataréemos de explicar en las siguientes
paginas.




II. LOS PRIMEROS ATISBOS

ENTRE EL ANTIGUO REGIMEN Y LAS REFORMAS BORBONICAS

(Hasta qué grado cambi6 la vida de México después de su indepen-
dencia? ;En qué medida se modificaron sus instituciones politicas
bisicas y las relaciones internas heredadas de la Colonia? La hip6-
tesis que persigue este capitulo sostiene que los cambios producidos
por la independencia fueron mds bien superficiales, en la medida en
qm , politica de las regiones y pueblos de México continud,
simplemente, la trayectoria adoptada durante los Gltimos afios colo-
niales. En particular, el papel asignado a los municipios después de
1821 confirmaria que las verdaderas transformaciones en la base
de la vida politica del pais habrian ocurrido afios antes. La inde-
pendencia de México produjo cambios de forma pero no de fondo:
transformaciones cosméticas dictadas por una élite, pero continui;
dades en los medios empleados para el gobiemo interior de los pue-
blos; nombres nuevos en_la capital del pais, y sistemas e institu-
ciones ¢oloniales én los gobiernos locales,
Aunque los iltimos afios del siglo XVIII y los primeros del XIX
no fueron tan agitados como los que seguirian a la independencia de
México, muchas de las definiciones que normaron los primeros tra-
zos de la vida politica nacional se concibieron en ese periodo, y pre-
valecieron mds o menos intactas hasta bien entrado el siglo pasado.
EEFc.Eialmente en cuanto a lo que se refiere a la vida regional del
pais, donde se desenvolvia la mayor pane de las relaciones sociales,

proyectos ideados desde la capital.!

1 Esta es la tesis basica, ya comentada, del libro de Frangois Xavier Guerra,
México: del antiguo régimen a la Revolucién, México, Fondo de Cultura Economica,
2 vols., 1988. Como lo anota Frangois Chevalier en su “prefacio”: “En el centro de la
obra se encuentra el modelo teérico de las dificiles relaciones entre dos mundos total-
mente diferentes y extrafios uno al otro: un Estado moderno surgido de la Ilustracién
y dirigido por una pequeiia minoria de ciudadanos conscientes, por una parte, frente a
una enorme sociedad tradicional u ‘holista’, heredada del Antiguo Régimen ——colo-
nial, agregariamos—, porla otra”. Op. cit., t. 1, p. 10.

49
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La concepcidn del papel que habrian de desempeiiar los mu-
nicipios de México forma parte de aquellas definiciones previas al
proceso de independencia: los esfuerzos de la casa de los Borbén
primiers, y 1a influencia del Congreso constituyents de Cidiz mis
tarde, modificaron no sélo la idea que habia perdurado por casi
tres siglos sobre ¢l gobierno interior de los pueblos, sino que de-
terminaron su desarrollo politico poste‘rigr. Cuando México hubo
de darse instituciones politicas propias, recogié muchas de las
ideas que se acufiaron durante los Gltimos afids de Ta Colonia y, en
materia_municipal, pricticamente reprodujo esa tradicién. Los
cambios_previos comenzaron con las reformas borbénicgs, cuya
aplicacién en la Nueva Espaiia es situada por Florescano y Gil
Sanchez hacia 1760, ya que entre ese afio y 1821 “ocurrieron las
transformaciones mayores que habrian de dar a esa época una per- -
sonalidad propia’:

Las reformas que a partir de mediados del siglo XVill comenzaron a
implantar los Borbones en todo el Imperio espaiiol [...] respondian
a una nueva concepcidon del Estado que consideraba como principal
tarea reabsorber todos los atributos del poder que habia delegado en
grupos y corporaciones y asumir la direccién politica, administrativa y
econdmica del reino [...] Todas las reformas borbdnicas tuvieron un
sentido politico final: cancelar una forma de gobierno e imponer otra.?

El intento de destruccién del antiguo orden, en favor de un
mejor control de los funcionarios de la Corona y el sometimiento de -
individuos y corporaciones a la voluntad del monarca, chocd con Ja
il}\ﬂneﬁdwﬂamu%cbs“ﬁoblargo de la Colonia y
gener6 reacciones de la base a la cispide del poder virreinal.> Des-
de el mirador de las instituciones politicas, las W&l

menos en dos planos co mentarios de similar importancia. De
T e

2 Ennique Florescano e Isabel Gil Sanchez, “La época de las reformas borbéni-
cas y el crecimiento econémico, 1750-1808", en Historia general de México, Méxi-
co, El Colegio de México, 1977, pp. 185-203, passim; los autores agregan que “de
acuerdo con la idea de que no podian existir poderes corporativos o privados que ri-
valizaran con los del soberano, ni privilegios que atentaran contra el interés supremo
del Estado, una de las primeras tareas de los Borbones fue recuperar las atribuciones
que los Habsburgos habfan delegado en cuerpos y grupos”, p. 204.

3 Véase David Brading, Orbe indiano. De la monarquia catdlica a la repiblica
criolla, 1492-1867, México, Fondo de Cultura Econémica, 1991, pp- 512-520.
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un lado, crearon intendencias en sustitucién de las alcaldias ma-
yores y los corregimientos, con el doble propésito de reorganizar la
estructura administrativa de la Nueva Espaiia, y de rescatarla tanto
del sistema de compra-venta de los cargos publicos como de las
alianzas de corte mercantil que ese sistema favorecia, en detrimento
de los ingresos de la Corona.* Por otra parte, promovieron la crea-
cién’ de subdelegaciones para suplir a los fenientes letrados 05 que
aiwtﬁmuﬂmﬂWS en los pueblos de indios,
M orona t tuviera funcionarios dlrect ametite ads-
critos a su control en Tas prncipales poblaciones del reino.” El vi-

rrey Carlos de Croix, pnmer responsable de la aplicacién de ese
metodo decia:

[...] los tales alcaldes mayores se reducen a unos puros comerciantes
en sus alcaldias [...] Tienen la obligacién de la cobranza de tributos,
medio real que llaman de ministros y otro medio para el Hospital de
Indios, y afianzan su recaudacion [...] sin que por lo uno ni lo otro
perciban cosa alguna [...] Por estos fundamentos y otros mas superio-
res, se ha tenido por conveniente formar un plan de intendencias en
este reino, y se ejecutd con acuerdo del Ilmo., sefior Visitador [Gal-
vez], y habiendo dado cuenta a la corte se aprobd, y vino orden para
que se propusiesen sujetos para servir estos empleos.®

Las reformas permitieron, en efecto, la centralizacién gradual
de 1a administracién municipal, a través de organismos nuevos cqQ-
mo el “"Contador General de la Comisién de-Prepios, Arbitrios y
Bienes de Comunidades de todas las C s, Villas y lugares del

eino deTa Nueva Espafia”, adscrito a la superintendencia de la Real
Hacienda, cuyo Ob_]etIVO era romper la dinamica de alianzas y be-
nefnclos personales que habia caracterizado la expansmn de los

e+ T e

4 Las intendencias fueron creadas a través de la “Real ordenanza para el esta-
blecimiento e instruccién de intendentes de ejército y provincia en el reino de la Nue-
va Espafia”, del 4 de diciembre de 1786. Véase José Luis Melgarejo, Raices del mu-
nicipio mexicano, México, Universidad Veracruzana, 1988, p. 267.

5 Martin Puente Arteaga, Génesis, evolucion y desarrollo del municipio en
México, México, UNAM, 1954, pp. 27-28; también comentado en Florescano y Gil
Sanchez, op. cit., pp. 208-209.

6 Carlos Francisco de Croix, “Memoria que el virrey dejé a don Fray Antonio
de Bucareli y Ursia, 1 de noviembre de 17717, en Ermesto de la Torre Villar (coord.),

Instrucciones y memorias de los virreyes novohispanos, tomo. 1I, México, Porria,
1991, p. 963.
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cargos municipales durante los siglos XVI y XVII 7 No obstante, su
éxito fue relativo no sélo porque las pricticas anteriores estaban
pwmentf%mdtmg_@jm sino porque
los propios funcionarios responsables de la reforma mostraron toda
claséde rechazos. Apenas tres afios despues de la fundaci6n de in-
tendéencias, por ejemplo, el virrey que sustituyd a Croix ya se queja-
ba de su funcionamiento:

No me atrevo a exponer francamente a VE —le escribia a su sucesor—
mi sentir sobre las ventajas o inconvenientes del establecimiento de in-
tendencias. Los jefes de ellas, inmediatos subalternos del superior de
estos dominios, pueden aliviarse sus grandes cuidados y concurrir a
sus aciertos, promoviendo el fomento y felicidad de los vasallos del
Rey [...] Pero a la verdad, lejos de verse hasta ahora estos efectos
benéficos, se oyen sordos lamentos que anuncian la ruina del reino y la
proxima notable decadencia de los ramos de real hacienda, si no
vuelve a gobernarse por el sistema de sus antiguas leyes, recopilados
reglamentos y estatutos municipales.?

Mientras que el conde de Revillagigedo escribia, hacia 1794:

[...] mayores han sido los ataques que ha padecido en los dltimos afios
la dignidad del virrey con dos famosos establecimientos, Jue son el de
regentes [de las audiencias] y el de las intendencias [...] En mi concep-
to, el primer pie de autoridad sobre el que se establecieron los virreyes
y de que ya he hecho mencién, era mucho maés ventajoso al servicio
del rey y al beneficio y aumento de estos reinos.? .

En cuanto a la posibilidad de controlar los recursos munici-

pales, el mismo Revillagigedo anotaba en el recuento de su me-
moria:

Los propios y arbitrios de los pueblos deberian soportar los gastos de
ellos, y podrian hacerlo en gran parte, si se hallasen bien administra-
dos, y si hubiesen formado por los intendentes los reglamentos que se
les previno por la ordenanza [...] pero ha habido y subsisten muchas

7 Moisés Ochoa Campos, La reforma municipal, México, Porrda, 1985, p. 194.

8 “Memoria de Manuel Antonio Flores a Juan Vicente de Giiemes Pacheco de
Padilla y Horcasitas, segundo conde de Revillagigedo”, 26 de agosto de 1789, en Er-
nesto de la Torre Villar, op.cit., pp. 1019-1020.

? Ibid., pp. 1035-1036.
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causas que lo impiden. Los regidores de que se componen los ayun-
tamientos, son personas que compraron sus oficios, y asi s6lo por rara
casualidad tienen aquella particular inteligencia y celo por el bien co-
mun, que deberia buscarse en los que se eligiesen para tales empleos.
Es un mal general y muy antiguo, el de la mala inversién de los cau-
dales piblicos, en que se han dado muchas providencias y se ha ade-
lantado poco o nada, por mds que se estableci6 la contaduria, y fue el
punto en que trabajé més y sacé menos fruto el visitador don José de
Gilvez, después marqués de Sonora.l®

Y ya entrado el siglo XIX, todavia el virrey Berenguer de Mar-
quina insistia, en sus memorias a José de Iturrigaray:

Muy luego notara VE cuén imperfecto quedd y existe el establecimien-
to de las intendencias, cotejando lo que verd VE en el despacho diario
con lo prescrito en la Relacién del afio de 1786.1

Con todo, las intendencias permitieron, por una parte, la prime-
ra divisién administrativa formal del territorio novohispano que, mo-
dificada y ampliada, serviria mas tarde como referencia para la for-
macién de las diputaciones provinciales; por otra, los primeros
controles sobre la vida de los pueblos, que abrieron la puerta no sélo
a la instauracién posterior de las jefaturas politicas, también signifi-
caron la quiebra de una parte de la _antigua autonomia municipal

que, descontrolada y corrupta, se habfa convertido en fuente de po-

der para las pequeiias oligarquias locales. Y es que:

[...]ala creacién de la Contaduria General de Propios y Arbitrios, en
1760, siguié en 1765 la Reéal Pragmalica sobre la libértad de granos,
directamente relacionada con la politica de abastecimiento de los pue-
blos espafioles. En 1766 se creaban los diputados y personeros del co-
miin; en 1768 los alcaldes de cuartel y de barrio, en Madrid; pero en
1769 esta medida se hace extensible a todas las ciudades donde resi-
dieran Chancillerfas y Audiencias Reales. Medidas todas que obede-
cian a justos motivos de indole econémica —la especulacién con ali-
mentos de primera necesidad, los monopolios comerciales— [...] de
indole social —el mantenimiento del orden piblico, o las consecuen-
cias nocivas de la patrimonializacién de los oficios municipales— y de

10 Ipid., p. 1057.

11 “Relacién del sefior Félix Berenguer de Marquina a su sucesor don José de
Iturrigaray”, 1 de enero de 1803, en Emesto de la Torre Villar, op. cit., p. 1436.
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indole propiamente administrativa —como la racionalizacién munici-
pal o el control de propios y arbitrios.1?

La vida de los pueblos comenzd, pues, a ser vigilada de cerca
por las autoridades centrales, aunque la estructura basica de los ayun-
tarhientos permaneciera pricticamente intacta. Las reformas borbg-
nicas, significaron asi una especie de erwmas
pglﬂl’}_igOS cuyas C(_Eg;cgu.enqlas se dejaron sentir més en los poderes
cupulares de Espana y de sus colonias, que en la vidacotidiana de
los municipios.!3 Pero, de todos modos, aféctaron las relaciones en-
tre niveles de gobierno que habfan permanecido més o menos esta-
bles durante casi docientos cincuenta afios.

Es dificil evaluar, en todo caso, hasta qué punto se modificaron
las reglas de convwencm municipal, mas alla de las relaciones de esa
instancia con el gobiemo central, si no se toman en cuenta tres da-
tos adicionales: primero, que W‘
ries, a pesar de su enorme importancia, no dejaban de ser relativa-

mente ©Scasas si se las compara con la poblacién de 1a Nueva

Espaiia;'* segun € si bien su labor consistié en intervenir sobre
R N e A )

todo las finanzas municipales, es du ngo que los recursos aportados

por 1os Jyuntarmentos fuerdn mores a los estrictamente Suficien-

m— -

nas era mu(,ho mas redltuable para la Corona, mientras que la v1gl-

laanWhabna servido, mis bien, pa para
reduur la mﬂuenCIW las_pequerias ohgarqulas reglona—

12 Javier Guillamén Alvarez, “La administracién municipal en la edad moder-
na: del régimen castellano al modelo gaditano”, Revista de Administraciin
Piblica, Madrid, INaP, 1989, p. 832.

13 José Luis Melgarejo, op. cit., p. 267.

11 Segitin Florescano y Gil Sdnchez, se establecieron 143 subdelegaciones ads-
critas a las diecisiete intendencias que fundé el visitador José Galvez (o doce si sélo
se considera el territorio actual de la Repiblica Mexicana), para una poblacién que
rondaba los 5 millones de habitantes, en op. cit., p. 214. Por otra parte, la escasez de
informacién fidedigna en la época seguramente complicaba mas la tarea de los nue-
vos funcionarios; por ejemplo, en 1794 el virrey Revillagigedo escribia: “por mas es-
fuerzo que he hecho y recuerdos que he repeiido, no me ha sido pos1ble lograr el que
se concluya el plan, estado o padrén de la poblacién de estos reinos; pero por varias
noticias y combinaciones, y por lo que ya hay concluido del padrén, se puede colegir
con bastante probabilidad que la poblacién no pasa de tres millones y medio de al-
mas”, en De la Torre Villar, op. cit., p. 1055.
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les.)3 Otro testimonio del conde de Revillagigedo pareceria avalar
esta interpretacion:

Lo que ha puesto en mds confusién la memoria de propios y arbitrios
ha sido el restablecimiento de la superintendencia de ellos en esta capi-
tal, y la real orden para que las audiencias conozcan sobre inversion de
los caudales sobrantes de aquellos fondos. [En cambio] los de las cajas
de comunidad de indios, por el ningin manejo que con ello tienen, se
invierten mejor conforme a su instituto, y habia un sobrante considera-
ble de que me vali, para remitirlo en calidad de reintegro a SM, a fin de
socorrer al punto las actuales urgencias de la Corona, [mientras que] la
imperfeccién [del resto de los estados de propios y arbitrios munici-
pales] proviene de que no hay datos para poderlos formar con exacti-
tud, a causa de no haber podido conseguir que los intendentes y pue-
blos cumplan con la remisién de ellos y de las cuentas, a tiempo
oportuno.!6 ’

Por iltimo, es dificil imaginar que la_eleccién abierta a plurali-
dad de votos, como se decia entonces, de ciertos funcionarios mu-
nicipales responsables de las cuestiones econémicas, !’ destruyera el
orden antiguo fundado énTa compra de los cargos de regidor y al-
calde ordinario, cuya importancia era proporcional a la influencia
efectiva de sus coﬁ‘ip‘fmzias comunidades donde vivian.

JEN. S

15 Un informe del Ministerio de Hacienda de Indias, del 27 de julio de 1811,
‘hacfa ver que Nueva Espana “[...] después de sostener todas sus cargas peculiares,
produce un sobrante de 200 millones de reales remisibles a la Peninsula. Y después
de satisfacer los réditos con que se le ha gravado, después de pagar a los pensionistas
que le estdn asignados, y después de sostener a otras provincias de América, y gran
parte de la Marina, remite cada afio a la Peninsula, o puede remitir, no sobreafadien-
do las cargas, mas de 60 millones de reales. Es muy justo dedique V M su atencién a
perfeccionar un ramo tan productivo, mayormente en las circunstancias de la Monar-
quia”. Y sugerfa fortalecer, precisamente, el sistema administrativo .de alcabalas y
aduanas, asi como el control de los estancos dedicados a tabacos, naipes y venta de
pulque de donde —segin ese informe— podrian provenir los mayores ingresos di-
rectos a la Corona, en Diario de Sesiones de las Cortes Generales y Extraordinarias,
27 de diciembre de 1811, p. 2482.

16 De la Torre Villar, op. cit., p. 1059

17 Segin Guillamén esos funcionarios —llamados diputados de alhéndiga y
pésitos, contadores, fieles y mayordomos— cuidaban de cuatro aspectos: 1. La inter-
vencién de pesas y medidas sobre las cosechas; 2. El control de los precios, a través
de la alhéndiga; 3. El cuidado de mercados y ferias, mediante los fieles ejecutores y
4. El abastecimiento o control de productos de venta libre y “abastos monopoliza-
dos”, en Guillamén, op.cit., pp. 831-832.
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Por el mismo tono de los informes rendidos por los virreyes y el
curso que adopto el debate de Cadiz al respecto puede suponerse
que, en la prictica, los antiguos duefios de los cargos municipales
siguieron prevaleciendo sobre los nuevos funcionarios electos.!®

‘Empero, tas Teformas borbonicas servirian como una suerte de
introduccion o de fase preparatoria, si se prefiere, para las grandes
transformaciones de mayor alcance que traeria consigo la Constitu-
cién gaditana. Sobre todo, si se considera a las intendencias como
antecedente de las diputaciones provinciales; a las subdelegaciones,
como puente entre los viejos alcaldes mayores y jefes politicos que
vendrian, y al control hacendario que intentaron esas reformas so-
bre los gastos municipales, como paso previo a la definicién estric-
tamente administrativa que los diputados de Cadiz darian a esa ins-
tancia de gobiemo local, apenas una década después de que las
reformas borbonicas completaran su ciclo de instauracion.

LA IMPORTANCIA DE CADIZ

La Constitucién gaditana de 1812 representa, en efecto, la mis im-
portante transfo 16 el plano de las ideas y de las pricticas
poﬁmﬁmWWs
afnos (o quiza, prec1?amente por eso); de que oficialmente sélo haya
tenido una vigencia legal de tres meses,!” y de que jamis llegara a
ponerse en prictica integramente.?? La influencia de las ideas y méto-
dos de gobiemo propuestos por Cédiz, de todos modos, permearon

las relaciones politicas del pais en sus bases, tanto como las reformas
borbonicas 1o habian hecho en la ciispide de la organizacién virreinal.

'8 Frangois Xavier Guerra opina que las reformas borbdnicas “tomaron dos di-
recciones que, a primera vista, pueden parecer contradictorias, Por una parte, tendign
a demqcratizar los cabildos con la creacién de nuevos cargos nombrados por'éTEEEi-gn
jf/be €CInos y, por la OMMW_

lante un control puntilloso_y_por la transferencia de las princips ecisiones fi-
napcieras a los Tupcitiianos reales”, op. cit., tomo I, p. . Per 0 para mifTjue
la visién de Guerra en esi€ , siendo importante, admite los matices que he inten-
tado introducir hasta ahora: ni los recursos municipales eran tantos, ni el control tan

“puntilloso”, ni los nuevos funcionarios pudieron eliminar el peso de los regidores
que habian comprado su cargo.

! Moisés Ochoa Campos, op. cit., p. 226
¥ Luis Villoro, “La revolucién de independencia”, Historia general de México,
volumen 2, México, El Colegio de México, 1977, p- 340.
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Si las intendencias y subdelegaciones modlflcgron los vmculos
C&Mas diputaciones provinciales y las nuevas deﬁmclones
municipales tuvieron efectos de direccién inversa: ya no de la cis-
pide hacia las bases —para controlarlas y ejercer una dominacién
mads estricta—, sino de las regiones al centro; dw-
dawmm_@biemo propias

de sus regiones, hacia los 6rgano i esentaban

law Y ese cambio de direccion, sumado al impul-
so que ya habian cobrado las ideas de independencia entre los
miembros de Ia “nacién criolla”, hizo posible un replanteamiento
global de las instituciones vigentes, y de los supuestos que las sus-
tentaban. :

El modelo instaurado por los constituyentes de Cadiz se apoyd
en tres criterios bisicos compartidos por la mayor parte de los dipu-
tados a las Cortes: el primero fue el deseo de garantizar la igualdad
de los ciudadanos ante la ley, en un impulso tipicamente liberal y
contrario, por lo tanto, a las ideas del derecho natural que habian
animado las dltimas décadas coloniales. Sobre esa base, el segundo
juicio consistié en establecer la divisién de poderes en el gobiemo
espaiiol, en plena armonia con el rompimiento del poder absoluto
concentrado por €l monarca. Mientras que el tercero, en fin, fue el
de buscar 1a maxima racionalidad posible y la mayor eficacia en la
administracién del (todavia) imperio espafiol.?!

Esos criterios guiaron un cuadro de reformas que llegaria hasta
el gobierno local, y que quebraria no sélo la confusién de funciones
juridicas, legislativas y administrativas que la Colonia habia deposi-
tado en esa instancia, sino incluso el viejo papel de representante de
la soberania real que habia caracterizado hasta entonces a los ayun-
tamientos. El municipio, después de Cadiz, ya no seria una corpo-
racién autonqma del resto de las autoridades de Espafia, sometida
solamente a mmax1ma voluntad del rey —como lo fue hasta an-
tes de las refornas borbdnicas—, ni una entidad de gobierno equi-
parable a cualquier otra de las instituciones politicas de la mo-
narquia, con la dnica obligacién de rendir cuentas sobre el uso de
propios y arbitrios —como ocurri6 a partir del reinado de Carlos ITI-—,
sino que se convertiria en parte del Poder ejecutivo del nuevo Esta-

PN

2! Concepcién de Castro, La revolucidn liberal y los municipios espaiioles,
Madrid, Alianza Universidad, 1979, p. 57.
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M\Emtentaba fundar la _Constitucion gaditana, como un ins-
trumento mas del aparato administrativo:

[...] los municipios de Cadiz no son ya cuerpos con derechos sino divi-
siones administrativas de una nacién formada por ciudadanos iguales.
Desde ¢l punto de vista politico, los municipios que hasta entonces
habian sido, en tanto que tales, representantes del pueblo y los princi-
pales actores de las Cortes, ya no son desde este momento mis que
simples circunscripciones electorales; su divisién se hace segin las ci-
fras de poblacion. En esta nueva 6ptica, en la que reina la separacién
de poderes, pierden también todas sus competencias judiciales y sus
fueros particulares. Ya no son mds que la division territorial bdsica del
Estado, la agrupacion de los ciudadanos que habitan un mismo lugar.
Hay en ello, no un cambio en su organizacidn, sino un cambio de natu-
raleza.??

Para los congresistas de Cidiz, de hecho, la _Tepresentacion na-
cional no podia seguir _dispersa en los mumc1p10s ‘pues ello habria
s1 gmﬁcado un doble riesgo: por una parie, €l de 1a entrega de la ver-
dadera representacion nacional al monarca y no a las Cortes, pues la
contraparte del papel que desempeiiaban los municipios en el orden
antiguo estaba en el poder absoluto del rey. Por la otra, el riesgo de
la federalizacion, que los -congresistas de Cadiz intentaban bloquear

m la reEresentacmn en la propla asamblea deWo—s
de goblerno se constremnan a cumplir su papel como parte de al-
guno de los poderes ‘de nuevo cufio.

Es revelador, en ese sentido, el debate sobre el titulo VI de la
Constitucién gaditana, dedicado al “gobiemo interior de las provin-
cias y de los pueblos”. En efecto, el primer articulo dedicado a los
ayuntamientos despertd pronto el problema de la representacién
politica municipal: si para algunos de los diputados cada cabildo re-
presentaba a un pueblo determinado,?? para el asturiano conde de
Toreno —uno de los protagonistas de la comisién constitucional—,
los municipios no serfan, en el futuro, mds que “unos agentes del
Poder ejecutivo™, al expresar:

22 Frangois Xavier Guerra, op. cit., p. 257.
23 Representados en este caso por Florencio Castillo, de Costa Rica, en Diario
de sesiones de las Cortes Generales y Extraordinarias, 10 de encro de 1812, p. 2590.
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En la nacién no hay mads representacién que la del Congreso nacional.
Si fuera segun se ha dicho, tendriamos que los ayuntamientos, siendo
una representacion, y existiendo consiguientemente como cuerpos se-
parados, formarian una nacién federada, en vez de constituir una sola e
indivisible. Los ayuntamientos no son mds que unos agentes del Poder
ejecutwo ) para el gobierno econdmico de los pueblos; pero como el
mejor modo de plantear esta parte, tan esencial pa?leTfehmdad de las
provincias, debe reposar sobre el interés que sus mismos vecinos
tienen en su prospendad [...] se prefiere que estos agentes sean escogi-
E[os por sus proplOS convecinos. 2

El mismo diputado agregaba, como para no dejar lugar a dudas:

Las Cortes y el Rey son dos poderes supremos de la nacidn: éstos
tienen respectivamente sus dependencias, y los ayuntamientos son
esencialmente subalternos _del Poder ejecutivo. De manera que sélo
son instrumento de éste, elegidos de un modo particular, por juzgarlo
asi conveniente al bien general de la Nacién; pero al mismo tiempo,
para alejar el que no se deslicen y propendan insensiblemente al fede-
ralismo, como es su natural tendencia, se hace necesario ponerles el
freno del jefe politico, que, nombrado inmediatamente por el Rey, los
tenga a raya y conserve la unidad de accion en las medidas de gobier-
no. Este es el remedio que la Constitucién, pienso, intenta establecer
para apartar el federalismo, puesto que no hemos tratado de formar
sino una Nacién sola y tnica.2’

Con la anulacién del papel representativo de los cabildos, el
municipio podia ya convertirse no sélo en aquel “agente del Poder
ejecutivo”, sino en uno de los instrumentos privilegiados para lo-
grar propositos diferentes de los que permitié la primera reforma
borbdnica. Si los municipios habian albergado a las oligarquias lo-
cales, y se habian convertido en_ una mis_de las corporaciones pro-
'tegldas por la Corona ba_;o la nueva concepcidn liberal cambiarian
de bando. A partir de Cadiz, el mismo municipio serviria para com-
batir los estamentos antlguos a través de un triple proceso: en primer
lugar, su u expansion hacia el 1 mayor nimero p&lble de pueblos de
manera que su 1iﬁﬁl§i1tac1on dejara de estar ligada ‘a un criterio
de cerc,ama pohtlca e influencia de grupos_ locales sobre la Casa

real, para comenzar a ser un S1mple problema técnico de poblacion.

24 Ibid.
25 Ibid., p. 2591.
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En el segundo, la eleccién popular de alcaldes, regidores y sindicos,

como medio para garantxzar la representacxén politica de los ciu-
dadanos 'y desplazar a un tiempo, a aquellas oligarquias locales ¢ que
se habfan aduenado —literalmente— de los cargoE—pﬁbllcos muni-
c1pales 25'Y, por dltimo, airavés de una minuciosa definicién de las
atribuciones municipales y . de la creacién de érganos superiores de
vigilancia y control, que se concretarfan en la figura de los jefes
politicos superiores de cada provincia, y de los subalternos para
cada partido.?’” Mediante ese triple proceso, los municipios dejarian
de ser refugio de las clases privilegiadas o protegidas —se pensa-
ba— para comenzar a ser instrumento administrativo al servicio del
Estado moderno.

26 Conviene subrayar la diferencia respecto a la reforma borbénica: en la Gltima -
parte del siglo XvIII lo que se puso a eleccién popular fueron cargos nuevos, respon-
sables de ciertos sectores de la economia de los municipios, que habrian de convivir
con los regidores y los alcaldes antiguos, duefios de sus oficios por mandato del rey.
En Cadiz fueron precisamente los cargos principdles de alcalde, regido.:.y.sind.ino_los
ban los oficios compra,dos_a,mgs,_Asi la reforma borbdnica swv&nma
de dos rdenes dlferentes en tanto que la de Cﬁ" 1Z ]I'evaba a la sustxtucmn total del
regmfen anterior.

= 27 E articulo 309 de la Constitucién gaditana introducia el predominio de los je-
fes politicos del modo siguiente: “Para el gobierno interior de los pueblos habra ayun-
tamientos, compuestos por alcalde o alcaldes, los regidores y el procurador sindico, y
presididos por el gefe {sic] politico donde lo hubiere, y en su defecto por el alcalde o el
primer nombrado entre éstos, si hubiere dos.” Pero, al mismo tiempo, el articulo 321
precisaba como nunca antes las tareas de los cabildos: “Estard a cargo de los ayun-
tamientos: primero, la A policia de salubndad y comodidad. Segundo, auxiliar al alcalde
en todo lo que peltenezca aT*‘egunTaE' deTas ‘personas y bienes de 16s vecinos, y ala
conservacmn del orden puiblico. Tercero, la ad:mmstracmn e mversmn de los caudales
dé propios y arbitrios conforme a las leyes y reglamentos, con el cargo > de nombrar de-
positanio ba;o responsablhdad de los que le nombren. Cuano, hacer el rega.mrmento y

que se paguen de los fondos del comtn. Sexto cuidar de ILMMS car
sas de expdsitos y demés establecimientos de beneﬁcencm bajo las reglas que se pres-
criban. “Séptimo, cmdg; de la construccién y’ reparacmn de los caminos, calzadas,
puentes y carceles, de los montes y pldntlos del comun 'y de todas las obras ptiblicas de
necesidad, utilidad y ornato. Octavo, formar las ordenanzas municipales del pueblo, y
presentarlas a las Cortes para su aprobacién por 1 medlo de la dlputduon protvjﬁi&ai que

las acompafiard con su informe. Noveno, promover la agnc,ultura, Ta mdustn y el

comercio’ se'gun la Iocahdad y circunstancias dé los pueblos, y cuanto les s;;a_un.L)Lb&
neficioso.”
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Asi se explica 1a voluntad gaditana, aparentemente contradicto-
ria, de hacer crecer el mimero de municipios a todo lo largo y lo an-
cho del imperio espaiiol, en la misma medida que se les acotaban
sus funciones y se les sometia a las nuevas autoridades politicas in-
termedias. La pulverizacién municipal, sin embargo, no dejaba de
anunciar el riesgo inminente de la federacion en los dominios colo-
niales, como un estimulo a los procesos de independencia que, de
hecho, ya estaban en curso. Agustin de Argiielles, otro de los
diputados asturianos que desempefié un papel protagénico en las
Cortes sostenia, como argumento para paliar ese peligro, que el ré-
gimen colonial quedaria anulado con la sola vigencia de la Consti-
tucién, y: '

[...] En cuanto al punto de subsistir las Américas gobernadas segin el
sistema colonial s6lo apelo a la justificacién del Congreso. Una Consti-
tucién que concede iguales derechos a todos los espaiioles libres; que
establece una representacién nacional; que ha de-juntarse todos los afios
a sancionar leyes, decretar contribuciones y levantar tropas; que erige
un Consejo de Estado, compuesto de europeos y americanos; y que fija
la administracién de justicia de tal modo que, bajo ningiin pretexto ten-
gan que venir éstos a litigar en la peninsula; una Constitucién, digo, que
reposa sobre estas bases, ;jes compatible con un régimen colonial 728

Desde otra 6ptica, sin embargo, las ideas liberales y la vastedad
del territorio que abarcaba el Estado espaiiol no pasaban inadver-
tidas a Tos diputados, ante Ia ev1dent¢ posibilidad de que “1as nuevas

diputaciones “provinciales y los nuevos ayuntamientos electos se

o e A A A 1

canvirtieran en €l germen ¢ del rompumento con el oﬁi—emo central.
El conde de Toreno insistfa:

Diputaciones y ayuntamientos deben c:&slderarse COmo unos agenteq
del poder E@E}_’& Y no como cuerpos relem; sEEEH‘éTEEﬂ‘&l-
gunos _individuos, y d& cuyaof Spinion dimanan las mas de equivoca-
ciones. Lo dilatado de la nacién la impone, bajo un sistema liberal, al
federalismo; y si no lo evitamos, se vendria a formar, sobre todo con las
provincias de Ultramar, una federacién como la de los Estados Unidos,
que insensiblemente pasarfa a imitar al mis independiente de los an-
tiguos cantones suizos, y acabaria por constituir estados separados.??

PO

28 Diario de sesiones..., op.cit., p. 2441.
 Ibid, p. 2608.
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Y es que si los municipios ya habfan sido despojados de toda re-
presentacion, el capitulo siguiente del proyecto constitucional, dedi-
cado *“‘al gobierno politico de las provincias y de las diputaciones
provinciales”, volveria a llevar a debate el mismo problema, pero
agigantado sin duda por la importancia a la que estaban llamados los
nuevos cuerpos del gobiemo local. El mismo diputado Argiielles,
quien veia en la Constitucién la mejor barrera a la independencia de
las Américas, volveria después para acotar su propio entusiasmo:

Es igualmente necesario insistir en desvanecer cualquier idea de repre-
sentacion que se pueda suponer en las diputaciones de provincias {...]
las diputaciones son elegidas por los pueblos para combinar la confian-
za y amovilidad de sus individuos con la subordinacién al gobierno, de
quien éste se vale para la ejecucién de sus 6rdenes. La representacion
nacional no puede ser mds que una, y ésta, refundida solamente en las
Cortes, es la que unicamente puede expresar la voluntad de los pue-
blos; y asi las diputaciones provinciales no tienen, ni por su naturaleza
pueden tener, ningin cardcter representativo [...] ha dicho bien el se-
fior conde de Toreno, que las diputaciones son unos agentes del go-
bierno. S6lo bajo este aspecto se podra conciliar con la naturaleza de
una Monarquia, la organizacién del gobierno municipal subdividido en
ayuntamientos y diputaciones.3°

Las previsiones de las Cortes de Cidiz no se limitarian, sin em-
bargo, al espacio del texto constitucional. Si por un lado fundaron
las diputaciones provinciales.como 6rganos del Poder ejecutivo para
el goblern -politico de las provmcms y establecieron las ]efaturas
politicas como un n medio paia convertir a los municipios en aliados
del nuevo orden, por el otro inténtaron constreair los riesgos de sus
propias disposiciones a través de una detallada legislacién secun-
daria y, mas tarde, mediante un acucioso sistema de instrucciones a
los virreyes.

Sin duda, los diputados de Cidiz estaban conscientes de la mag-
nitud de las transformaciones que habian puesto en marcha; de ahi
que hayan emitido cuatro decretos entre mayo de 1812 y junio de
1813 con el explicito propésito de limitar posibles malinterpreta-
ciones que pudiese despertar 1a nueva Constitucién.?! Entre estos de-

30 Ibid., p. 2610.
! Esos decretos fueron: el cLxi, del 23 de mayo de 1812, sobre formacién de
ayuntamientos constitucionales; el cLXIv, de la misma fecha, sobre el establecimiento
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cretos hay que destacar 1a “Instruccién para el gobierno econémico-
politico de las provincias”, en la que quedaron manifiestas las nue-
vas intenciones de control municipal acuiiadas por el liberalismo es-
paiol.

En un largo capltulo —de 25 puntos— dedicado a “Las obliga-
ciones de los ayuntamientos”—, las Cortes gspaiiolas formularon
una serie de restricciones al desempeno de los munu,lplos “basada

V& ~asT, en la verdadera autoridad pohtlca de los pueblos Tres
incisos de ese capitulo bastan para seiialar el peso de las decisiones
que adoptarian esos nuevos funcionarios:

XVI Deberi cada Ayuntamiento rendir anualmente cuentas documen-
tadas a la diputaciéon provl_r_x_(:‘_}_all dlnglenml Gefe [sic]
Politico, de la recaudacidn e inversién de los caudales que administren
con arreglo a las leyes e instrucciones.

XVIIL Cuidard asimismo cada Ayuntamiento de formar y remitir anual-
mente al Gefe [sic] Politico de la provmcm una noticia del estado en
que se ﬁallen los diferentes obletos que quedan puestos a su cuidagdo.
XVTII. $i algdn vecino se sintiere agraviado por providencias econd-
micas o gubernativas dadas por el Ayuntamiento, o por el alcalde, so-
bre cualquiera de los objetos que quedan indicados, deberd acudir al
Gefe [sic] Politico, quien por si oyendo a la Diputacién provincial
cuando lo tuviere por conveniente, resolverd gubernativamente toda
duda, sin que por estos recursos se exija derecho alguno.3?

Y en el tercer capitulo de esa misma Instruccién, dedicado a los
propios “Gefes [sic] Politicos”, los diputados completaron el cuadro
de mandos otorgados a esa figura. Decia el primer articulo de esa
seccion:

Art. I. Estando el gobierno politico de cada provincia, segin el Articu-
lo 324 de la Constitucidn, 4 [sic] cargo del Gefe [sic] superior politico
nombrado por el Rey en cada una de ellas, reside en él la superior au-

de las diputaciones provinciales en la Peninsula y Ultramar; el cLXXIX, del 10 de julio
de ese mismo afio, que dictaba reglas sobre la formacién de los ayuntamientos consti-
tucionales, y el CCLXIX, del 23 de junio de 1813, que aprobaba la Insu‘uccmn para el
gobierno econémico-politico de las provincias. Véase Tomas Ramén Ferndndez y
Juan Alfonso Santamaria, Legislacién administrativa espafiola del siglo x1x, Madnid,
Instituto de Estudios Adininistrativos, 1977. p. XIX.

32 Ibid., p. 695.
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‘toridad dentro_de la provincia para cuidar de la tranquilidad piblica,
del buen 6rden [sic], de la seguridad de las personas y bienes de sus
habitantes, de la ejecucién de las leyes y las 6rdenes del Gobierno, y en
general de todo lo que pertenece al orden [sic] pablico y prosperidad
de la provincia; y asi como ser responsable de los abusos de su autori-
dad, deberi ser, también, puntualmente respetado y obedecido de to-
dos. No s6lo podri, ejecutar, gubernativamente las penas impuestas
por las leyes de policia y bandos de buen gobierno, sino que tendrd
facultad para imponer y exigir multas a los que le desobedezcan 6 [sic]
le falten al respeto, y 4 [sic] los que turben el 6rden [sic] o el sosiego
puiblico.33

En el articulo I, del mismo capitulo, la Instruccion agregaba:

Podri haber Gefe [sic] politico subalterno al de la provincia en los
principales puertos de mar, que no sean cabezas de provincia, é [sic]
igualmente en las capitales de partido de provincias muy dilatadas 6
[sic] muy pobladas, donde el Gobierno juzgue ser conveniente estable-
cerlos para la mejor direccién de los negocios publicos:34

Pese a la breve vigencia de la Constitucién gaditana en los dlti-
mos ailos de vida del virreinato, su influencia definitiva puede apre-

ciarse desde dos observaciones complementana a primera S€ re-
fiere a las resistencias que desperto entre la élite colonial, como la

pledra de toque'qile habria d e poner en "marcha J[movmnento cnollo

——— i <55

vfayorable ala md’epgpdqqcm de México. 3 La segunda no menos

importante, tiene que ver con la continuidad del modelo gaditano en
la organizacién del pais ya independiente. o

EL MATIZ REGIONAL EN LOS PRIMEROS ANOS DE INDEPENDENCIA

Si las intendencias y subdelegaciones representaron el cambio fun-

damental qué propiciaban las reformas borbénicas en el dmbito de
las instituciones de gobierno, las diputaciones provinciales y el nue-
vo cuadro de funcionés mumclpales marcaron la influencia de las

Cortes de Cédiz, al meiios, én o referente a la 6rganizacion regional
del pafs. Nettie Lee Benson ha demostrado que, tal como lo temian

33 Ibid., p. 698.
3 Ibid.
35 Luis Villoro, “La revolucién de independencia”, op. cit., pp. 349-350.
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los diputados Argiielles y De Toreno, entre el establecimiento de las
diputaciones provinciales y la adopcién del sistema federal mexi-
cano hay una linea de continuidad. De acuerdo con Lee Benson:

[...] la descentralizacién no ocurrié bruscamente con la adopcién del
sistema federal. Se habia ido produciendo de modo gradual a lo largo
del tiempo y se desarroll6 aceleradamente bajo la Constitucidn espafio-
la de 1812 por medio del establecimiento de las diputaciones provin-
ciales.3¢

De hecho, a'lo largo de su investigacion ofrece evidencias sufi-
cientes como para afirmar que, en el ambito regional, la indepen-
dencia fue en realidad un cambio menor en la medida en que la for-
macién de las deutamones provmcxales que preveia la Constitucién
gaditana habia comenzado antes de la suscripcién del Tratado de
Coérdoba, mientras que en el propio Tratado

[...] se convino en que las leyes y decretos vigentes se observarian en
México en cuanto no se opusieran al Plan de Iguala, y mientras las
Cortes [de México] no formaran la Constitucién del Estado.3”

Subrayemos que la dependencia de México, si bien comenzé

con una revolucién popular emprendida contra las canon’]las"qﬁiémi;
Corona concedia a los, espafioles peninsulares, no culminé sino
como un movimiento politico abanderado por los cuollos de mayor
jerarquia, que querian mantener, a su vez, su propio espacio de privi-
legios. Sin duda, la rebelién iniciada por Miguel Hidalgo en 1810
fue muy importante, y hacia principios de 1813 se habia genera-
lizado en los territorios de mayor poblacién.?® Pero después de haber
sido el disparador del movimiento de independenctia, en 1815 se en-
contraba practicamente derrotada por €l ejército colonial y reducida,

36 Nettie Lee Benson, La diputacién provincial y el federalismo mexicano,
México, El Colegio de México, 1955, p. 9.

3 Ibid., p. 62.

38 La magnitud de esa rebelién ha sido comparada, entre las que iniciaron
movimientos de independencia en América Latina, con la que encabezé Tidpac Ama-
mu en Peni. Como aquélla, también obtuve el respaldo de amplios contingentes cam-
pesinos e indigenas en el centro de la Repiiblica. Véase John Coatsworth, ‘“Patrones
de rebelién rural en América Latina: México en una perspectiva comparada”, en
Friederich Katz, Revuelta, rebelion y revolucion. La lucha rural en México del siglo
xvial siglo xx, México, Era, 1988.
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en todo caso, a una suerte de guerra de guerrlllas sin expectativas de
triunfo.3?

En cambio, los cauces de la politica espafiola producirian un
efecto combinado mucho mas hondo en el curso de los aconteci-
mientos. La ocupacion francesa de la peninsula ibérica en 1808 no
sélo desperté entre los americanos las primeras discusiones abiertas
sobre la soberania que habia sido arrebatada al monarca, también con
el tiempo abrié una brecha entre espaiioles y criollos que no se ce-
rraria por completo. La mitigd, sin embargo, la amenaza que la rebe-
lién original representaba para los grupos mis importantes.* De
modo que hacia 1820, cinco afios después de que los insurgentes ha-
bian sido derrotados, esa €élite colonial decidié sublevarse, a su vez,
para impedir el avance del liberalismo que se imponia en la metré-
poli. De ahi que, casi repentinamente, se hayan aliado con lo poco
que quedaba del movimiento popular secundado por los mestizos que
siguieron a Hidalgo, para promulgar apenas un afio mas tarde una in-
dependencia tramada en la cdpula del poder, para evitar que las refor-
mas liberales modificaran el estado de cosas en la Nueva Espaiia.

La independencia, pues, no buscé el cambio sino la continuidad,
bajo las mismas leyes de Espaiia y aun bajo la misma monarqina
constitucional moderada de los Borbén. Una independencia pactada
de tal modo, que el propio Juan de O’Donoji —quien la reconoceria
formalmente, como primer y ultimo jefe politico superior de la Nue-
va Espafia— afirmaria en sus noticias a la Corona:

[...] todo estaba perdido sin remedio, y todo estd ganado, menos lo
que era indispensable que se perdiese algunos meses antes o algunos
después. 4

Como se sabe, esa batalla diplomitica ganada por O’Donoji
frente a los criollos que se habian rebelado, se perdié para Espaiia
entre los temores de unas Cortes que, en iltima instancia, prefirie-
ron perder a la Nueva Espaifia y no su influencia politica sobre la

¥ Luis Villoro, “La revolucién de independencia”, op. cit., pp. 337-344.

40 Algo similar ocurrié en toda América Latina, si bien con consecuencias muy
distintas a las de la conclusién pactada sucedida en México. Véase Francisco Gar-
cia Calderén, op. cit., pp. 25-38.

41 “Carta de Juan O’Donoju al Secretario de Estado y del Despacho de 1a Go-
bernacién de Ultramar”, 31 de agosto de 1821, en De la Torre Villar, op. cit.,
p. 1504.
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monarquia de Fernando VII. Lo que el Tratado de Cérdoba repre-
sentaba para la politica liberal espaifiola era, simplemente, la renun-
cia a la Constitucién gaditana, fuente de legitimidad de las Cortes.
De este modo, era imposible que aceptaran el predominio de la
Corona sobre las leyes; que admitieran un régimen juridico excep-
cional para cada una de las colonias —especialmente para la Nueva
Espaiia, la mis poderosa de todas—, mientras intentaban consolidar
sus ideas en el gobiemo de la metropoli. Asi que la decisién de re-
chazar los acuerdos firmados entre Agustin de Iturbide y O’Donojid
no vino del rey, sino del régimen liberal que finalmente se habia
impuesto en la peninsula: la decision clave no estaba en aceptar la
Corona que los mismos mexicanos ofrecian a la casa de los Borb6n,
‘sino en admitir el rechazo a la Constitucién gaditana.

Paradéjicamente, esa posiciéon de las Cortes produjo resultados
distintos: de un lado, Iturbide ech6é mano de la legalidad que le otor-
gaba el Tratado de Cérdoba para tratar de convertirse en el primer
emperador de México ante la renuncia borbonica; por el otro, la mis-
ma legalidad lo obligd a continuar el régimen juridico derivado de
Cédiz. México nacid asi a su vida independiente al amparo de las
mismas instituciones polfticas que se crearon para Espafa entre 1810
y 1812. Y entre ellas, las diputaciones provinciales estaban llamadas
a convertirse en la clave del federalismo que adoptaria el pais a par-
tir de 1824, tal como lo habian previsto los diputados constituyentes.

Como lo relata Lee Benson, el puente que unié el lapso entre la
declaracién de independencia y la promulgacién de la primera Cons-
titucion mexicana fue el de la legalidad gaditana. El esfuerzo de
Iturbide por fundar el Estado, a través de un congreso ad hoc, serfa
mucho menos eficaz que la voluntad de arraigar su mando con la
autorizacion gradual de nuevas diputaciones a lo largo del territorio
ya mexicano. Asi:

[Ya en 1821} funcionaban ocho diputaciones provinciales -—seiialada-
mente, las de San Luis Potosi, Guadalajara, Puebla, México, Yucatan,
las Provincias Internas de Oriente, las Provincias Internas de Occi-
dente, y Chiapas— y otras seis intendencias —Veracruz, Qaxaca, Mi-
choacédn, Guanajuato, Zacatecas y Arispe— tenian, por el decreto del
8 de mayo, el derecho reconocido a establecer diputacidn, que harian
un total de catorce. No tardaron mucho en hacerlo.*?

42 N. Lee Benson, op. cit., p. 62.
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Y a partir de entonces, en la periferia se sucedieron nuevas crea-
ciones de diputaciones provinciales, siguiendo el modelo de Cadiz,
mientras en el centro del pais se debatian diferentes criterios sobre la
conveniencia de establecer un régimen federal, u otro centralista
pero republicano, o una monarquia moderada como la que repre-
sentaba Iturbide y preférl’a el Plan de Iguala, que hizo posible la in-

dencia se concentraban en la capltal para garantlzar la contmuldad

de sus fueros, el resto de 16s grupos pohtlcos —desgraiiados por-el

territorio del nuevo pais— empu_]aban hacia el reconocimiento de
sus derechos provinciales y por el establecimiento de reglas Jundlcas
capaces de salvaguardar el peso que Cadiz habla otorgado a los go-

biernos locales

[Hacia] noviembre de 1822, por lo tanto, diez y siete diputaciones
provinciales habian sido autorizadas en México, y diez y ocho estaban
ya establecidas [...] Antes de terminar el afio de 1822, el Congreso
recibié peticiones para el establecimiento de diputaciones provin-
ciales en las provincias de Tabasco, Sinaloa, Sonora, Durango,
Chihuahua, Nuevo México, Nuevo Leén, Coahuila y Texas. 44

Para diciembre de 1823 funcionaban ya 23 diputaciones provin-
ciales en México y “algunas de tales provincias habian ido més lejos
de sus atribuciones, asumiendo plenos poderes como gobiemo local
auténomo”.% Con todo, el debate sobre el constituyente central se-
guia ocupando la atencién politica de-todo el pais. Y mientras Itur-
bide intentaba maniobrar para consolidarse como emperador mexi-
cano, las provincias se organizaban para defender la legalidad que
consideraban legitima. Como lo escribiese Reyes Heroles:

[En los primeros afios de vida independiente de México] hubo un pro-
ceso ideologico que condujo a identificar la forma federal con el sis-
tema liberal; pero a mds de ello, las realidades y los intereses hacian
que las clases liberales fuesen federalistas y que las fuerzas coloniales
fuesen centralistas: las primeras estaban diseminadas, descentralizadas;
las segundas convergian en la metrépoli, estaban centralizadas. Fede-

43 Jesds Reyes Heroles, El liberalismo mexicano, México, Fondo de Cultura
Econémica, 1974, en particular, el capitulo “Federalismo”, del tomo I, pp. 355-417.

44 N. Lee Benson, op. cit., pp. 68 y 70.

45 Ibid., p. 84.
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ralismo y centralismo no fueron solamente los términos de una polémi-
ca tedrica, sino la alternativa que marcaria el rumbo de la sociedad
mexicana. ¢

Como resultado, frente a las rebeliones politicas encabezadas

por las diputaciones provinciales —que en varios casos se declara-
ron no sélo contrarias al régimen centralista, sino incluso indepen-
dientes—, el Congreso mexicano optd por el federalismo, en una
férmula ecléctica que recogia también el peso de las corporaciones
militar y eclesiastica para darles un sistema juridico propio, a salvo
de la dinamica provincial que reproducia el sentido de los debates de
Cadiz. . :
Es evidente que el cuidado que tuvieron los constituyentes me-
xicanos de 1824 —después del fallido intento de la monarquia de
Iturbide— en relacion con los privilegios del ejército y de la Iglesia
catolica, representaba un rasgo de continuidad con el sistema de la
Colonia. Pero sobre esa evidencia se ha construido otra interpre-
tacién que ha visto al federalismo, a pesar de todo, como un signo
de ruptura con el pasado o, al menos, con €l que venia de Espaifia.
Reyes Heroles afirma, por ejemplo, que:

[...] el modelo federal para la magnitud o extensién territorial dada, no
podia ser otro que el norteamericano, que aparte de cualquier ventaja
tedrica, constituia para nuestros legisladores una experiencia que
demostraba cémo era posible lograr un sistemna democritico y liberal
en gran espacio [...} La idea federal, reelaborada por un clasico, Mon-
tesquieu, necesité de un modelo para convertirse en sistema. A nues-
tros legisladores la inspiracién federal les venia con el liberalismo y el

46 Reyes Heroles, op.cit., tomo II, p. 31. _

47 Acerca de la presién ejercida por las provincias, Prisciliano Sénchez retrata-
ba asf la situacién del pais, hacia el mes de julio de 1823: “Ved aqui todo el motivo
de los recelos de unas provincias; y no sabré decir si la Gnica esperanza de la capital
de Guadalajara, Yucatin, Oaxaca, Zacatecas y las internas de Oriente, deseosas del
federalismo, e impacientes de que se les retarde este bien, ayudadas de 1a localidad y
de sus circunstancias, no considerdndose ligadas por el antiguo pacto ya disuelto, se
han anticipado a darse por si mismas lo que acaso desconfian obtener por mano aje-
na, y se han declarado independientes de toda autoridad para darse su constitucién
peculiar [...] Querétaro, Valladolid, Guanajuato y San Luis Potosi, han manifestado
iguales sentimientos, aunque no han dado pasos tan acelerados como las primeras.
Las demas no han contradicho la opinién general, y todas ciertamente quieren la fe-

deracién”, en El pacto federal de Andhuac, julio de 1823, facsimilar, Guadalajara,
Gobiemo de Jalisco, 1974, p. 61.
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esquema juridico, claro, preciso y casi geométrico, lo encontraron en
los Estados Unidos.*3

Pero ese esquema “‘preciso y casi geométrico” no partia de Esta-
dos Unidos sino de Cadiz. Sin duda, los debates del constituyente de
1824 recogieron explicitamente la admiracién que sentia el grupo
federalista por las ventajas del modelo estadunidense, pero la dina-
mica centrifuga que-ya habian impreso las diputaciones provinciales
en favor del federalismo se apreciaria mas tarde en los mismos textos
constitucionales de los primeros estados de 1a Repiiblica Mexicana.

Reyes Heroles afirma, también, que las constituciones locales
“fueron dictadas de acuerdo con la Constitucién federal de 1824 y
que ésta, a su vez, se habia basado en la de Estados Unidos.*’ Pero
en realidad su modelo fue el gaditano: sin que pueda hablarse de un
“molde” idéntico para cada una de ellas, en los textos de los consti-
tuyentes de los estados se aprecian, por lo menos, tres rasgos de con-
tinuidad con el sistema liberal espaiiol: *°

1) En primer lugar, la idea de que el Poder e_]ecuuvo necesitaba
de un grupo de notables para ser ejercido con probidad y eficacia,
mientras que el peso mayor del poder regional tendria que deposi-
tarse en el congreso local. Los Consejos de Gobiemo —o incluso
“senados” locales— caracterizan el contrapeso al ejecutivo indivi-
dual que, en Cadiz, se colocaba en el contro! de la propia. diputacién
provincial, formada por siete individuos.

2) En segundo sitio, los sistemas electorales indirectos— que
en el modelo gaditano funcionaban a partir de las “juntas de parro-
quia”, responsables de seleccionar a los miembros de otras “juntas
de partido”, quienes a su vez clegian diputados a Cortes—, fue
priacticamente reproducido en las constituciones locales de México,
con la sola sustitucién de las parroquias por municipios y, eventual-
mente, de los partidos por “departamentos”, creados para subdividir
el territorio propio.

3) Y, por ultimo, en el ambito del gobiemno interior— lo que
para efectos politicos practicos era quiza lo mas relevante— la
comparacion no deja lugar a dudas: aunque cada estado adopt6 ras-

48 Reyes Heroles, op.cit., tomo. I, pp. 426-427.

49 Ibid., tomo II, p. 33.

30 El analisis que sigue se basa en la revision de las Constituciones de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, México, Imprenta Galvan, 3 vol., 1828.
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gos peculiares, en todos fue palpable la reproduccién mas o menos
fiel del titulo VI de 1a Constitucién de Cadiz.

En suma, la organizacién bisica del poder local marcé, en la
forma constitucional preferida por cada estado, una muy evidente
linea de continuidad con las definiciones juridicas y politicas adop-
tadas antes de la promulgacion de la independencia. Las diferencias,
aunque no eran menores, no permiten afirmar que el modelo haya
sido completamente distinto ni, mucho menos, que su inspiracion
haya estado exclusivamente en Estados Unidos. Todo indica, maés
bien, que a pattir de su propia experiencia, cada estado adopté el
régimen que convenia a sus intereses. Y de ahi que los matices entre
~ cada constitucién se aprecien con mds nitidez en lo que hace al de-
talle de la organizacién municipal.

En todos los estados, en efecto, continuaron las figuras de al-
calde, regidores y sindicos como funcionarios del ayuntamiento,
electos por pluralidad de votos entre los vecinos de cada mu:nicipio,
y renovados cada aiio los primeros, y “por mitad” los regidores y
sindicos. Pero no en todas las constituciones se aclaré que esos fun-
cionarios podian ser electos en calidad de auxiliares para los pue-
blos que carecieran de ayuntamiento. En Chiapas, Chihuahua, Estado
de Occidente, Guanajuato, Oaxaca, Puebla, Tamaulipas, Tabasco,
Jalisco, Yucatin y Zacatecas, en cambio, se previo que todos los pue-
blos tuvieran alcaldes y regidores, aunque no alcanzaran la categoria
para fundar ayuntamiento. En Oaxaca incluso se recogié la tradi-
cién india de las “repiblicas” para los pueblos que no tuvieran
ayuntamiento, en las cuales habria por lo menos un alcalde y un
regidor; mientras que en Chihuahua y en Zacatecas se introdujo por
primera vez la figura del “presidente municipal” como cabeza del
ayuntamiento, por encima de alcaldes, regidores y sindicos.

Otra diferencia entre cada constitucién —y respecto a la de
CAidiz— estaba en los requisitos de poblacién impuestos por cada
estado para conceder a los pueblos la categorfa de municipios. Si
Cadiz establecia una poblacién minima de mil habitantes para for-
mar ayuntamiento,’! los nuevos estados del México independiente
modificaron esa cifra de acuerdo con sus propios conflictos inter-
nos, o bien omitieron el dato para permitir una legislaciéon secun-

51 Cifra que en 1845 se reduciria hasta la minima de 30 habitantes, en la lucha
de los liberales espafioles contra las oligarquias Iocales. Véase Guillamén, op. cit.,
p. 833.
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daria menos estricta. Asi, Guanajuato y Oaxaca elevaron la pobla-
cién minima requerida a 3 mil habitantes, en tanto que en el Estado
de México y Michoacan fue de 4 mil, a pesar de su particular densi-
dad demogrifica. Coahuila-Texas y Tabasco, por su parte, resol-
vieron el punto autorizando ayuntamiento sélo para las “cabezas de
partido”, mientras que Chiapas y Jalisco se atuvieron a las mismas
previsiones de Cadiz. El resto de los estados remitié el tema a la le-
gislacion secundaria.

(A qué obedecian las diferencias? Sin duda, al modo peculiar
en que cada una de las élites regionales aprecié la importancia del
municipio como contrapeso a su propio poder. Pero las reglas bdsi-
cas no variaron: con mayor o menor poblacién, los pueblos de Mé-
Xico iban a ser gobernados por ayuntamientos, dentro de la misma
tradicidn castellana que venia de antes.

La divisién intema de cada estado siguié también un modelo
comin: casi todos optaron por los “partidos” —en la misma tradi-
cién espaifiola— como un conjunto de pueblos, aunque en algunos
se tomé ademds una divisién en “departamentos” internos y en otros,
como Veracruz o Jalisco, se demarcaron ‘“‘cantones’’.

Esa subdivision sirvio también para delimitar las areas de los
funcionarios que habrian de sustituir a los jefes politicos subalter-
nos, previstos en la legislacién gaditana. Hubo, sin embargo, dos di-
ferencias: la primera fue que esos jefes politicos dejaron de ser los
gobernadores de cada provincia, tal como los concibiera en su mo-
mento el constituyente de Cadiz, para transformarse en responsa-
bles de seguridad y policia. Al bajar de situacién —de la diputacion
provincial al partido, departamento o cantdn— los jefes politicos se
convirtieron en instancias de control intermedio. En otras palabras,
dejaron de ser pieza clave de la administracion, representantes del
rey, para comenzar a ser instrumento de dominacién sobre la vida
municipal. La segunda diferencia la encontramos en la denomi-
nacion de esos jefes politicos o, inclusive, su omision en los textos
constitucionales de algunos estados. Fue el caso de Coahuila-Texas,
Chihuahua, Durango, Puebla, Tabasco, Tamaulipas y Zacatecas. En
otros, la misma figura tomé nombres diversos: “jefes de policia” en
Guanajuato o €l Estado de Occidente; “prefectos” en el Estado de
México, Chiapas o Michoacan; “gobernadores de departamento” en
Oaxaca; “supervisores” en Jalisco o “jefes de cantén’ en Veracruz.
Nombres distintos que, no obstante, aludian a la misma figura po-
litica.
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Las funciones asignadas a los ayuntamientos también se retomaron
de Cadiz, en la mayor parte de los casos, y a pesar del control otorgado
a los jefes politicos, esas funciones municipales se respetaron. Después
de 1825, los municipios de México siguieron siendo responsables de
la policia de salubridad y comodidad; de la instruccién publica; de 1a
construccién de caminos, calzadas y puentes; de fomentar el comercio,
la agricultura y la industria, y de cuidar las instituciones de beneficen-
cia. En algunos estados, no obstante, esas funciones fueron sumadas a
las comrespondientes al proceso de presupuestacién y control estadisti-
co, como la del Estado de Occidente; o con facultades de intervencién
en el proceso legislativo estatal, en el caso de Zacatecas. En la Consti-
tucién del Estado de México se dividieron las funciones de los alcaldes,

“por un lado, de las del ayuntamiento propiamente dicho, por otro. Y en
las demas, finalmente, se remitieron los detalles a la legislacién secun-
daria, como en las de Coahuila-Texas, Chiapas, Chihuahua, Oaxaca,
Michoacin, Puebla, Tabasco, Tamaulipas, Veracruz y Jalisco.

Por idltimo, las constituciones locales —con excepcién de Chi-
huahua, Durango, Puebla, Tamaulipas y Veracruz— reprodujeron
dos articulos mas del texto de la de Cadiz: el relativo a la prohibi-
cién de ocupar cargos municipales a los empleados publicos de la
federacién o del estado, a los militares y a los eclesiasticos, y el que
se referia a la obligacién de aceptar los “oficios de ayuntamiento”
como ‘“‘carga concejil de que nadie podra excusarse”.

Asi, la Constitucién de Cadiz, que sélo pudo ser aplicada par-
cialmente en el territorio de Nueva Espafia por un periodo muy
breve, y cuya vigencia sirvié como detonador del proceso de inde-
pendencia entre la €lite de la Colonia, paraddjicamente veria conti-
nuada su aplicacién a través de las diputaciones provinciales primero,
y de los estados de la Repiblica Mexicana después. Pese a los ma-
tices y las diferencias de forma, parece claro que las instituciones
politicas bésicas, las que definieron la vida regional del pais, siguie-
ron siendo las mismas que heredé México de su pasado colonial, mas
alla de las disputas entre centralistas y federalistas, conservadores o
liberales durante toda la primera mitad del siglo pasado.

"~ .En qué medida cambié, pues, la vida de México inmediata-
mente después de su independencia? ;Cudnto se modificaron sus
instituciones politicas bésicas? Las instituciones y los Organos de
gobiemo que trastocé el periodo de reformas borbonicas, y mq’ue
transformara el Congreso constituyente de Cadiz, prevalecieron con
fuerza en el ambito de la vida municipal del pais hasta ya bien cn--
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trado el siglo XiX. En realidad, las grandes transformaciones en ese
nivel de gobierno habian tenido lugar afios antes: entre 1786 y 1810,
y a partir de esa fecha con el alcance de la reforma constitucional ga-
ditana.

En el marco de la fundacién del Estado nacional mexicano,
también podria decirse que la independencia encontré una dinamica
de reformas que ya estaba en curso dentro de la geografia del pais,
y que ésta evoluciondé con relativa autonomia de los grandes proce-
sos de decisidon que se agitaban en la capital del pais. Mientras el
centro buscaba la independencia para eludir la norma constitucional
gaditana, la periferia la adoptaba sobre la marcha; en tanto que el
centro protegia a las grandes corporaciones y garantizaba sus fueros
y privilegios, en derredor se pugnaba por la federacién del pais re-
cuperando los poderes locales que la misma independencia les
regateaba; al mismo tiempo que el centro intentaba nuevas defini-
ciones politicas, el contorno reproducia la Constitucién de 1812. En
el fondo, quizis, era la lucha entre la fundacién de un Estado capaz
de monopolizar la fuerza fisica y la autoridad administrativa, y la
permanencia de las instituciones politicas intermedias que, atraiga-
das en las regiones y en los municipios, representaban de hecho la
porcién mads relevante de la fuerza politica nacional. De ahi que
la creacién de un Estado nacional, propiamente dicho, no pasara
sélo por la destruccién de las herencias politicas coloniales repre-
sentadas en las grandes corporaciones, sino también por el some-
timiento paulatino de regiones y municipios a un proyecto comun,
que no comenzaria realmente sino hasta los afios de la Repiblica
Restaurada. ' S



III. LA GUERRA

LASDOS VISIONES DEL SIGLO PASADO

La época que Daniel Cosio Villegas identificara como la Repiiblica
Restaurada ha sido vista de 'muy distintas formas, aunque es indu-
dable que sobre ella han prevalecido dos miradas parcialmente con-
tradictorias: una, que prefiere entender los esfuerzos de la llamada
“generacidn de la Reforma’ como un intento realmente civilizatorio
en busca del apego mas escrupuloso posible a los marcos legales es-
tablecidos por la Constitucién liberal de 1857, con el propio Cosio
Villegas y su Historia moderna de México a la cabeza —sin olvidar
La Constitucion del 57 y sus criticos. La otra, quizi mas apegada a
la forma como se solucionaban los conflictos politicos y en todo
caso mis escéptica sobre las posibilidades que ofrecia la legalidad
vigente, que ha preferido observar esa época como un intento frustra-
do de la élite liberal por establecer un proyecto definido de moder-
nizacién nacional.!

En la introduccién he sefialado que mis hipStesis no se corres-
ponden exactamente con ninguno de esos extremos. En el complica-
do proceso de construccién de las instituciones polificas nacionales,
hubo momentos en los que la legalidad no sélo coincidié con lo que
ocurria en la realidad —al menos en lo que hace al control de la vida
municipal del pais—, incluso se le defendié abiertamente por encima
de circunstancias del todo adversas. También es verdad que ese crite-
rio de legalidad constitucional nunca fue suficiente para resolver por
si mismo los problemas que han cruzado la historia de México. La
hip6tesis de este texto, en consecuencia, es deudora de porciones

! Conviene tener presentes tres libros que comparten esa visién y que han ser-
vido como una referencia constante para este hbro: Emilio Rabasa, La Constitucidn
y la dictadura, México, reeditado por Pomia, de la primera edicién de 1912, 1990;
Frangois-Xavier Guerra, México: del antiguo régimen a la Revolucion, 2 vols., Mé-
xico, Fondo de Cultura Econémica, 1988; y Fernando Escalante Gonzalbo, Ciu-
dadanos imaginarios, México, El Colegio de México, 1992.
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equivalentes de esas dos miradas: la legalidad se utiliz6 siempre
como el instrumento basico para gobernar, siendo casi siempre el me-
dio adecuado para crear instituciones; pero al mismo tiempo, se la
empleé como mera justificacién para concentrar excesivo poder en el
gobierno de la Republica. _

Mas que las grandes definiciones filos6ficas y juridicas que acom-
paiiaron la historia constitucional mexicana, lo que ilama la atencién
de esa doble vertiente de legalidad es su modo de empleo: su abierta
utilizacién como un arma para edificar la maquinaria politica que esta-
ba reclamando la defensa mis clemental del Estado, después de cua-
renta y seis anos de fracasos, que habijan llevado a la pérdida de mas
de la mitad del territorio original de México, a una guerra civil inter-
minable y a una doble intervencion extranjera.? Es decir, a las fron-
teras de todos los indicadores posibles del proceso exactamente opues-
to: el de la destruccién de un Estado.

Ya se dijo, en el primer capitulo, que ¢l federalismo mexicano
no responde a los canones de interpretacion vilidos para explicar los
origenes de las federaciones nacidas en Europa, ni a la de Estados
Unidos; también que el legado de esa muy peculiar forma de ges-
tacién del federalismo llevé, a la postre, al debilitamiento de las ins-
tituciones politicas locales, mientras se minaba la base misma del
dominio original fortaleciendo al centro. Toca ahora avanzar otro
trecho, para tratar de explicar los cauces que utilizé el liberalismo
triunfante, y el modo en que la dinamica centralista se fue imponien—
do sobre las viejas aspiraciones federalistas del primer México.

Sin perder de vista las herramientas tedricas que han servido
para articular este trabajo, lo primero ue debe subrayarse es, pues,
la permanencia del conflicto como el hilo conductor de la historia
mexicana: la guerra, que n6 termind con la expulsién de los ejercn-
tos franceses del territorio mexicano ni con la derrota de los conser-
\L@_c_lgrf_:_s,que provocaron el segundo Imperio, sino que tuvo que pa-
sar todavia por las asonadas y levantamientos armados de las

2 En este sentido, no tiene desperdicio el conocido recuento de Rabasa: “En los
veinticinco afios que corren de 1822 adelante, la nacién mexicana tuvo siete Congre-
sos Constituyentes que produjeron, como obra, una Acta Constitutiva, tres Constitu-
ciones y una Acta de Reformas, y como consecuencias, dos golpes de Estado, varios
cuartelazos en nombre de la soberania popular, muchos planes revolucionarios, mul-
titud de asonadas, e infinidad de protestas, peticiones, manifiestos, declaraciones y
de cuanto el ingenio descontentadizo ha podido inventar para mover al desorden y en-
cender los d4nimos”, en op. cit., p. 3.
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regiones. El poder de facto, con el que necesariamente comienza a
construirse la vida de cualquier Estado® o, si se prefiere, la domi-
nacién a secas, que simultaneamente fue creando su propia legali-
dad y sus brazos burocriticos, pero que primero tuvo que fundarse
en las armas.

ANTES DE LA CONSTITUCION

En efecto, después de que fuera promulgada la Constitucién de 1857,

todavia transcurrieron diez afios de dificultades bélicas entre liberales
Ly conservadores para que los primeros lograran asentarse definitiva-
mente T como vencedores, sobre la base de los proyectos politicos que

hablan generado la prlmera guerra civil, proplamente dicha, de la his-
torla mexicana. Fueron los afios de la epopeya bélica liberal, en los

que el grupo éncabezado por Benito Juirez tuvo que vencer en dos
ocasiones: una primera vez, a las fuerzas conservadoras que se opu-
sieron militarmente a las llamadas s Leyes dé Reforma —cuyos al-
cances estudiaremos en el capitulo siguiente—, y especialmente a
quienes defendian el aparato politico de la Iglesia catdlica, tinica organi-
zacién capaz de cubrir la totalidad del territorio nacional y de controlar
buena parte de las conductas y de los dineros de quienes lo habitaban; 4
y en una segunda ocasion, después de ese triunfo precario, cuando la
generacion dirigida por Juirez enfrent6 la 1nterven<:1on de los ejercuos
franceses y la instauracién del segundo Impeno auspiciado nueva-

3 Es obvio que esta idea se desprende de la formulacién clasica de Max Weber,
segiin la cual la primera caracteristica indispensable de cualquier Estado que se pre-
cie de serlo consiste en el “monopolio legitimo de la coercién fisica”; véase, de ese
autor, Economia y sociedad, op. cit., p. 44.

4 El proceso mis importante del periodo liberal, segtin Jesis Reyes Heroles,
fue precisamente el de la secularizacion de la vida pohtlca de México, que era al
mismo tiempo una lucha contra las oligarquias de la colonia. “I_a evolucidn que ana~
lizamos —dice— se- caracteriza por la existencia de un liberalismo beligerante en
torno a unos cuantos principios: federalismo, abolicién de los privilegios, suprema-
cia de la autoridad civil, separacién de la Iglesia'y el Estado [.. Tseculanzacmn dela
soaedad etc.” Es decir, pasar de los aparatos eclesiasticos a los civiles: secularizar.
El liberalismo mexicano. La sociedad fluctuante, México, Fondo de Cultura Eco-
némica, 1988, p. XIV. Desde otra éptica, Enrique Krauze sugiere que la gran batalla
de Benito Judrez fue en el fondo una contienda para sustituir la religién catélica por
la religién civil, con todos los ritos que supone la practica de un dogma de fe. Véase
“Idélatra de la ley”, Siglo de caudillos, México, Tusquets, 1994, pp. 208-220.
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mente por los conservadores y representado, paraddjicamente, por un
europeo liberal: Maximiliano de Habsburgo.

Fueron tres aiios de guerra interna y cuatro mas de intervencion
extranjera que, sin embargo, sumaron diez: desde la fallida promul-
gacién de la Constitucién de febrero de 1857, hasta la restauracién
de la vida republicana, en agosto de 1867. De modo que el principio
bisico de la vuelta al orden liberal fue la guerra, la resistencia arma-
da de los liberales para enfrentar hasta el agotamiento a sus adver-
sarios. Un conflicto que hoy llamariamos ‘“‘de bajo perfil”, casi una
guerra de guertillas, pero finalmente eficaz para mantener despierto
el espiritu liberal hasta 1a llegada del momento propicio para recu-
perar el control del gobiermno nacional.’

No era, por otra parte, la primera vez que las tragedias de la inter-
vencion extranjera sacudian la débil independencia de México. Ademas
de un intento de reconquista espaiiol y de una guerra contra Francia, en-
tre los liberales estaban muy presentes las derrotas que sufriera el pais
en la guerra¢ontra Estados Unidos, con dos momentos igualmente la-
mentables: la per(hda de Texas en 1836 y la de los territorios que hoy
forman €l resto de los estados sureiios de Estados Unidos fronterizos
con México, en 1847. Dos fracasos que permanecian todavia frescos en
las €lites politicas mexicanas, que de hecho habian empujado a la expul-
sién del presidente LSpez de Santa Anna en 1855, como personificacion
de todas las derrotas acumuladas desde la independencia, sin que nin-
guno de los grupos en pugna lograra integrar plenamente un verdadero
ejército nacional.

Es imposible hablar de un Estado que no posea el control fisico
de su territorio, de un Estado sin el monopolio de la coercién. Y
ocurre que €l gobierno nacional mexicano no tuvo ese control sino
hasta los afos ochenta del siglo pasado, durante la consolidacién
del porfiriato. Antes de ese momento hubo al menos tres etapas que
apuntaban hacia ese propésito exphcxto pero en las que no se llegé
a la integracién de la fuerza 1ndlspensable para hablar de una ver-
dadera capacidad de control estatal. La primera estd amarrada a la
figura de-Antonio L.6pez de Santa Anna, entre 1833 y 1855; la se-
gunda tiene que ver con los afios de guerra frontal entre hberales y
cons_ervadores entre 1855 y. 1867 y la tercera se refiere al pemodo

—

5 La historia del grupo de Paso del Norte contada por Cosio Villegas es, en
este sentido, una evidencia estupenda; en Historia moderna de México. La Repibli-
ca Restaurada. Vida politica, México, Hermes, 1955.
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de la Repiiblica Restaurada y de consolidacién del Estado, entre
_1§§7_111_8*§A 1. Si bien es esta dltima la que nos interesa de manera es-
pecial, se hacen necesarios algunos apuntes sobre las dos anteriores
etapas, para entender cémo se formo la fuerza fisica que hizo posible
la construccion del Esfado y qué papel desempenaron los “gOT)-l;I'[-IOS
locales durante ese proceso. T

No existe duda alguna de que antes de 1867 México carecio de
un ejército suficiente para garantizar el predominio del gobierno na-
monal De ahi que el pais se haya gobernado durante mas de cuarenta
afios mediante el expedlente de las administraciones locales y re-
gionales. Este antecedente es fundamental para ‘situar la importancia
de la Repiiblica Restaurada como el momento en que comienzan a
-surgir las instituciones polltlcas nacionales y a acoplarse paulatina-
- mente con un nuevo sentido de la legahdad Antes, en cambio, lo que
puede ‘encontrarse es una tensién permanente entre las aspiraciones y
capacidades bélicas de un puiiado de caudillos en pugna, y una base
municipdl de la que tomaban prestada su fuerza para hacer guerras
que casi nadie entendia.® Tensién que se desdoblaba, a su vez, entre
los intentos de organizacién de un ejército nacional capa~ de respon-
der a las instrucciones del gobierno central, y las milicias que obe-
decfan a los criterios y mandos locales.” Aunque también hay otra
forma de entender esas mismas tensiones: como la metéafora de la in-
capacidad del Estado para someter a las fuerzas politicas reales que lo
desafiaban de manera pertinaz.

Desde el punto de vista de Fernando Escalante,

e

[...] el ejército era un mecanismo de intermediacion parasitario, que
negociaba los complicados equilibrios regionales, que decidia los con-
flictos de facciones, y que mantenia la estabilidad y la cohesién politi-
cas. Todo ello a costa, por supuesto, de la idea estatal que proponian
las constituciones, y a costa sobre todo de la disciplina y el orden que

6 Abundan las evidencias que sostienen esta afirmacién. Pero en este sentido
son insustituibles las que provienen de la narrativa més que de la historiografia.
Merece la pena recuperar dos relatos que dan cuenta exacta de ese desinterés: Luis
Gonzaga Inclan, Astucia. El jefe de los hermanos de la hoja o los charros contra-
bandistas de la rama, México, Porria, col. Sepan cuintos, 1966; y Emilio Rabasa,
La guerra de los tres afios, México, Cultura, 1931.

7 Josefina Zoraida Vazquez, “Introduccién” a Planes en la nacion mexicana,
México, Senado de la Repiiblica, vols. 2y 3, 1987.
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se suponen en un ejército profesional. Por eso mismo, el ejército mexi-
cano del XIX era, por sus usos, por su constitucion, corrupto.?

Sin embargo, no podia ser de otra manera porque le faltaba la
orientacién del Estado: era un ejército sin Estado. O, si se prefiere,
eran fuerzas armadas atenidas a sus propios recursos.

Sin instituciones politicas nacionales —mas alld de la Iglesia
catSlica—, el ejército no tenia sentido y, a un tiempo, acabé por
convertirse en uno de los principales obstaculos para que esas insti-
tuciones pudieran conformarse. Por esto es que el camino seguido
por los gobiemos de la Repiiblica —en cualquiera de las distintas
variantes que se dlsputaban el mando—, haya sido el de la convoca-
torla a las milicias locales, con la mtenc1on de funda.r un verdadero
lonia, por una suerte de proceso de agregacion que fmalmente daria
resultado. Asi ocurrié en 1822, 1827, 1833° y, por ultimo, en 1846.
Todas esas convocatorias compartian un espiritu similar al que su-
geria Tadeo Ortiz:

[...] férmense, decimos, guardias Unicas nacionales de todos los ciu-
dadanos que cuentan con algo, tienen qué conservar y contribuyen a
las cargas piiblicas, y la Nacidén contard con mis de medio millén de
soldados que desde luego vigilardn como centinelas alertas el orden y
la policia de las grandes poblaciones, y en el campo de la seguridad de
los caminos, sin pesar al pueblo y sin perjuicio de la agricultura y po-
blacién.10

Con el inconveniente de que esas milicias no estaban asentadas
en una concepcidn siquiera rudimentaria del sentido de la politica
nacional. De manera que el alto valor civico que suponian se di-
solvia, en la prictica, en una confrontacién inagotable entre los in-
tereses regionales dispersos de una Reptiblica que no se sentia me-
Xicana, y que acababan por darle el poder de la fuerza fisica a
quienes realmente podian organizarla para defenderse de los demas

-8 Ciudadanos imaginarios, op. cit., p. 181.

9 Ibid., p. 200; también Josefina Zoraida Vazquez, op. cit.

10 México considerado como nacién independiente y libre, o sean algunas in-
dicaciones sobre los deberes mds esenciales de los mexicanos (1832), INEHRM, Mé-
xico, 1987, p. 450. La cita de este intelectual, diplomatico y economista mexicano
esta tomada de Escalante, op. cit., pp. 202-203.
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Las insignias militares no han sido el premio al saber y al valor, sino
gracias y concesiones del mds despreciable favoritismo —se escribia
en 1847, luego de la derrota frente a Estados Unidos—. De 20 afios a
la fecha, la ocupacion favorita de la mayoria del ejército ha sido, con

- muy pocos intervalos, la de hacer revoluciones [...] Un subteniente,
por ejemplo, que figuraba en seis revoluciones consecutivas, ascendia
indudablemente a general.l!

Un ejército entendido como un medio de ascenso, en la escala
social de la época, propiciado por la inestabilidad politica acarreada
por él mismo. Pero también como un instrumento concreto de uso
para adueiiarse, casi literalmente, del manejo politico de regiones
_enteras. Por eso, frente a la imagen idilica que apuntaba Tadeo Or-
tiz en 1832, brotaba en cambio la confusién de las practicas mi-
litares que servian para controlar y agredir ciudadanos, mucho mas
que para defenderlos: '

El Ejército Nacional, si tal puede llamirsele —alegaba Otero en

1842—, no tuvo que atender ni a la guerra extranjera ni a las conmo-

ciones intestinas [...] No tenia mas que las funciones de policia, y esto

es uno de los funestos legados que nos dejé el gobierno espaiiol, al reu-

nir los deberes-del ejército con las atribuciones de policia [...] Trastor-

nense estos principios y resulta lo que debe ser: el soldado que en una

sociedad bien organizada apenas hace sentir su presencia [...] Si lo

hacéis custodiar las prisiones, vigilar al delincuente, batirse con €l en

los caminos, presidir las reuniones publicas y herir en ellas como ene-

migos a sus conciudadanos, ese hombre dejard de ser soldado para

“convertirse en corchete: cambiard la gloria por la crueldad y con-
fundiré al enemigo extranjero con su compatriota inerme. 12

Se trataba, en verdad, de una de las herencias de la Colonia —en

la medida en que las tropas rebeldes que iniciaron el movimiento de

independencia habian sido derrotadas militarmente—, un ejército

habituado a hacer las veces de policia interior, pero sin los mandos

ni la vigilancia de la metrépoli y disefiado para controlar los exce-

sos de los colonos. Después de la independencia —como se dijo

U Consideraciones sobre la situacion politica y social de la Repdblica mexi-
cana en el afio de 1847, México, Valdés y Redondas; citado por Jesis Reyes
Heroles, op. cit., pp. 384-385.

12 Mariano Otero, El acuerdo en lo fundamental como base de la unidad na-
cional, México, PRI, 1974, pp. 18-19.
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antes—, solo fue un ejército sin Estado. De modo que también era
previsible su incapacidad para defender la integridad territorial na-
cional, entre otras razones porque no existia tal integridad, sino un
conjunto de regiones que mantenian su autonomia con el argumento
contundente de las milicias, y que habian traducido las leyes de Ca-
diz para el gobiemo interior de los pueblos.

Por ello es que parecen inttiles, para el Ambito de este libro, los
debates sobre la responsabilidad de los gobiemos centralistas de 1836
y 1842, en el sentido de que la disolucién del pacto federalista fue la
causa de la secesién de Texas y de la guerra con Estados Unidos.
Iniitiles es 1a palabra adecuada, porque ninguna de esas dos formas de
gobierno contaba con los elementos politicos suficientes para soste-
nerse en medio de aquel escenario de confrontaciones internas, hasta
que los excesos de ambos bandos los llevaron ante la frontera misma
de la sobrevivencia. :

No debe perderse de vista, por otra parte, que las bases legales
que se dieron los regimenes centralistas reconocian en los gobiernos
locales el dnico punto de apoyo firme sobre el cual podia sostenerse
el pais: la condicién de estabilidad que buscaron los defensores del
centralismo estaba en la fuerza de las autoridades municipales, a las
que no limitaron.

Asf que las leyes centralistas de 1836 fueron mais un pretexto
para la separacion del estado de Texas, que su causa ﬁmﬂﬁn?:fﬂal
Con esas leyes o sin ellas, el centro de cualquier manera resultaba
incapaz de garantlzar los principios basncos de umdad y s soberania
nacionales. » y

La guerra con Estados Unidos comenzd, - en realidad, con los
primeros intentos de separacion de Texas. Era un territorio practica-
mente abandonado por el gobiemo de la Colonia, confinado a la mo-
destia de las Provincias Internas de Oriente, que sélo hasta principios
del siglo XIX —gracias al tesén del diputado a las Cortes Ramos
Arizpe— habian sido objeto de reconocimiento como diputacién
provincial, pero sin una politica complementaria destinada a poblar
esas tierras con personas cuya identidad estuviera ligada a la idea de 1a
nacién mexicana acuiiada por los criollos que lograron la independen-
cia.!? El esfuerzo resulté entonces tan insuficiente como los medios
con los que se contaba para gobemar sobre un territorio que ni siquiera

13 Sobre este tema, tangencial al que nos ocupa, véase Enrique Florescano,
Memoria mexicana, México, Fondo de Cultura Econdémica, 1994.
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se conocia con exactitud.14 Y, por lo demis, la guerra encabezada por
el general Santa Anna para evitar la separacién texana habria de con-
vertirse en una metdfora mis de la verdadera situacién por la que
atravesaban las instituciones de la Repiblica: dirigida por un caudillo
que se ha ganado todos los adjetivos propios de la megalomania otor-
gados por los historiadores, al frente de un ejército formado mediante
la leva, que no tenia siquiera una concepcion basica de los motivos
politicos que lo empujaban a disparar contra el enemigo. De modo que
aquella camparia bélica, cuyo éxito fundamental habia consistido en
recuperar el fuerte de El Alamo en San Antonio de Béjar —donde se
habian resguardado 200 texanos rebeldes—,!’ terminé como una cari-
catura. ' ‘4 :

La derrota no sirvié para fortalecer las redes que habrian llevado
a la construccién del Estado, sino para favorecer los debates acusato-
rios entre las élites mientras se disputaban los mandos, sin saber
exactamente qué hacer con ellos. En ese sentido, no es ninguna ca-
sualidad que la jefatura politica del pais haya recaido durante todo
ese periodo en Santa Anna, quien a pesar de todo seguia represen-
tando el poder eficiente —junto con los aparatos de la Iglesia—; es
decir, el de 1a experiencia para reunir fuerzas armadas por los lu- |
gares que atravesaba, a"cambio de tranqullldad para Tos pueblos que
se veian obligados al reclutarmento forzoso

Ademis, Santa Anna se convirtié desde muy temprano en ¢l sim-
bolo de la defensa nacional frente a 10§ atqques del exterijor, gracias a
Tas torpezas militares del goblemo espafiol que quiso_recon mg_ulsta.r )
Meéxico en 1829, con una batalla que fue una suma de deg}grgposu
enfré dos EJercitos que padecqun mas.las mclemencms Qﬂm
que los proyectiles del enemigo. Desde entonces, convertido en sim-
bolo, ese general habria de _representar la esperanza de mantener al
menos la integridad de los temtonos en medio de corrientes politicas
que trataban de ensayar todas las p0s1bllLd§d les de_gobernar México

14 Los primeros mapas completos del territorio de la Reptiblica Mexicana no se
terminaron sino hasta 1909, integrados por la Comisién Geogrifica Exploradora que
estuvo bajo el mando del ejército. Esos trabajos comenzaron en 1878, con la carta
geografica del estado de Puebla. Véase Guillermo Mendoza y Luis Garfias, “El ejér-
cito mexicano de 1860 a 1913”, en El ejército mexicano: historia desde sus origenes
hasta nuestros dias, México, Secretaria de la Defensa Nacional, 1979, pp. 294-296.

15 Secretarfa de 1a Defensa Nacional, Sintesis historica del ejército mexicano,
México, Ediciones de la SEDENA, 1974, p. 44.
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sin ningdn éxito.!¢ Entretanto, la presencia de Santa Anna sirvi6 para
conservar 10 p privilegios del ejército y de la Iglesia —los dos aparatos
politicos de la época que lo respaldaban y utilizaban—, mientras el
pais navegaba entre la nulidad de su gobierno nacional y la relativa
estabilidad de la periferia.

De 1836 a 1846, hasta que el enfrentamiento armado contra los
texanos se convirtié en guerra contra Estados Unidos, los politicos
que habian mantenido el control de los aparatos se encontraron ante
la obligacién de enfrentar una amenaza mucho mayor que la que
planteaban sus adversarios internos. El contraste no podia ser mis
explicito: en ese lapso de diez afios, Tgxas se organizé como algo
mas que un territorio lejano, independiz{mdose de Coahuila desde
1833 y luego de la capital mexicana; declaré y gano la guerra con- -
tra gzli.ynta Ana; se convirtié en repiiblica, “creé su ejéreito y se dio .
ﬁna constitucion; realiz6 elecciones y tuvo gobiemnos sin golpes de
estado y, finalmente, se anexé a Estados Unidos por volm
de sus habitantes. Mientras, en México, el pafs debatfa su sobrevi-
vencia con un ejército que era acaso el reflejo fiel de la situacién
nacional:

Aquel conflicto México-Estados Unidos [generado por la anexién de
Texas a la Union Americana en; 84 ] fue la tragedia mayor que so-
porté aquel Ejército Nacional icano, por las continuadas derrotas
que sufrié. Nuestra clase de tropa reclutada por la leva forzosa, carente
de los recursos pecuniarios indispensables para cubrir sus necesidades
mds urgentes, provista de un armamento portitil de calidad técnica in- -
ferior al de sus enemigos, sin llegar a tener un solo dia de buen rancho,
sirvié en esa guerra, como en otras, de verdadera carne de cafién [...]
Y en cuanto a los generales, que sabian mds de planes politicos y de
proclamas que de dirigir operaciones ticticas y estratégicas, fueron de-
rrotados ignominiosamente. !’

16 Para la descripcién de esa batalla véase Enrique Gonzilez Pedrero, Pais de
un solo hombre. El México de Santa Anna. México. Fondo de Cultura Econémica,
1993, pp. 523-549. Este autor describe la conclusién del éxito militar de Santa Anna
de este modo: “el de Santa Anna es un caso singular: se trata de un general que, sin
haber ganado sus dos tinicos combates, gana una guerra y es venerado por sus con-
ciudadanos no sélo como si fuera un general victorioso sino un héroe, capaz de
conseguir lo imposible. Asi de descomunal era el deseo de México de aferrarse a
algo y a alguien para resarcirse de tanta desventura”, p. 538.

17" Sintesis histérica del ejército..., op. cit., p. 45.
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La guerra sirvié, empero, para despertar una nueva conciencia
politica sobre las enormes dificultac des” que supoma la construc-
cion del Estado, pues el ya poderoso vecino del Norte se habia
quedado practlcamente con todo lo que quiso obtener. Como se-
cuela de esto es que, en principio, se haya decidido volver a la
Constitucién original de 1824, desandando el camino que habia
llevado al mis rotundo de los fracasos, aunque paraddjicamente se
intentara esa vuelta a los inicios cometiendo casi los mismos erro-
res de origen; es decir, manteniendo los privilegios politicos de
los aparatos formados por la Iglesia y el ejército, sobre la base
de ‘un federalismo distante de las p031b111dades de control desde 1a
capxtal del pais.

LA GUARDIA NACIONAL

En ese intento por desandar el camino, que comenzé durante la gue-
mra con Estados Unidos y que habria de durar todavia veinte aiios
mds, hubo sin embargo una alteracién del argumento que a la postre
resultaria fundamental: la creacién de la Guardia Nacional, como las

fuerzas militares propias ‘de los estados, pero reguladas por el go-
blemo de la Republlca un mstrumento que no habla ex1st1do formal—

e

en la clave para entender el curso de los conflictos armados entre los
distintos grupos politicos del pafs, incluso durante los primeros afios
de Ia Reptiblica Restaurada.

~ Desde su creacién, el 11 de septiembre de 1846, hasta que
qued6 finalmente integrada en la reorganizacion del ejército,
que no se lograria sino hasta ya entrados los afios ochenta del si-
glo pasado, la Guardia Nacional protagoniz6 una lucha constante
contra los ejercnos estable(:ldos por el goblemo central No con
todas sus fuerzas ni durante todo el tiempo ‘en ‘que estuvo activa,
pero ciertamente simbolizé la parte armada de la periferia en las
tensiones con el centro, pues no hubo rebelién politica —durante
ese segundo periodo— que no echara mano de ella para tratar de
oponerse a la concentracién del poder en el gobierno de la Re-
publica.!8

18 Antes de la Guardia Nar*onal existian ya, como hemos visto, las milicias
civicas. Pero no constituian una ..accién del ejército; la milicta “era distinta por su
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La Guardia Nacional se transformé en la primera organizacién na-
cional ciudadana y republicana —dice, cor cierto optimismo, Alicia
Hernindez— con base en todos los pueblos, villas y ciudades. Ade-
mads, sin lugar a dudas, la Guardia Nacional fue la primera organi-
zacioén laica que, en oposicién a la Iglesia, forjé al nuevo cindadano
mexicano a través del ejercicio de las armas, la eleccién de coman-
dantes y las practicas de convivencia entre ellos y sus oficiales.1?

Pero también fue, cabria agregar, la anera amenaza concreta

o

al predormmo Imhtar _que venia ejerciendo el E_]el‘CltO N acional des-
‘de su creacion, en 1821. La Guardia, en efecto, se formé ante la
emergencia de la guerra contra Estados Unidos, mediante un decreto
de urgencia que tuvo que pasar por alto al Congreso —en una mais
de las idas y venidas del general Santa Anna y emitido por José Ma-
riano de Salas, “general en jefe del ejército libertador republica-
no’—, ante ‘“la excéntrica posicién de la Repiblica [...] y con-
siderando que en las circunstancias en que ésta se encuentra, una de
las primeras necesidades es la de armarse para resistir a sus enemi-
gos interiores y exteriores” .20

La Guardia nacfa, pues, paratratar de hacer frente a una guerra
que desde el principio parecia perdida, y con “el objeto —segiin de-
cia el articulo 2 de su primer reglamento— de sostener.]a indepen-
dencia, la libertad, la constitucién y las leyes de’la Repubhca paralo
cual estard obhgada a prestar el servicio que se le des1gnmpor,1as au-
toridades constituidas”: una Guardia que brotaba con prisa en el
renuevo del régimen federal, ante la necesidad de defenderse de Es-
tados Unidos, pero que ya no volveria a abandonarse hasta que las
instituciones politicas lograron asentarse con el dominio de los apa-
ratos del porfiriato, cuarenta afios mas tarde. Y es que si surgié como
una especie de organizacién popular pensada para hacer la guerra de

indole local y honorifica que, después, fue denominada guardia nacional”, pero tam-
bién se intentd controlar por el gobierno nacional al iniciarse la época de contiendas
entre ambos modos de hacer la guerra. Véase Manuel Gonzilez Oropeza El federa-
lismo, México, UNAM, 1995, p. 53.

19 Alicia Hernandez Chavez, La tradicién republicana del buen gobierno,
México, El Colegio de México/FCE, 1993, p. 56. )

20 Reglamento para organizar, armar y disciplinar la Guardia Nacional en los
estados, distritos y territorios de la Federacion, del 11 de septiembre de 1846, Mé-
Xico, impreso por Mariano Mariscal, edicién del “Defensor de 1a Reforma”, Archivo
General de la Nacién, 1861. El resto de las citas sobre la primera forma de organi-
zacién de la guardia proceden del mismo documento.
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guerrillas al poderoso ejército de Estados Unidos, ese mismo método
se volveria después contra los dltimos intentos centralizadores del
general Santa Anna, dado el mando descentralizado —aunque
obligatorio— de sus tropas:

La Guardia Nacional puede estar en asamblea, en servicio de guarni-
cién o en campafia —decia el articulo 4 del reglamento original. En los
dos primeros casos quedara a las 6rdenes de los gobernadores, y en el
iltimo a las del presidente de la Repiiblica, conforme a la Consti-
tuciodn.

~ Pero ocurria que la presidencia de la Repiiblica todavia no con-
taba con los medios suficientes para someter a sus completas Or-
denes a esos gobernadores que, constitucionalmente, le debian obe-
diencia. De modo que lo que habia nacido era, en realidad, la fuerza
militar que hacfia falta para dar comienzo al verdadero proceso de
construccién del Estado, mediante la primera de sus condiciones. Un
proceso que encontré asi su fecha de inicio el 11 de septiembre de
1846, y del que también se conoce su momento final: la reorgani-
zacion del ejéreito que llevé a cabo el presidente Manuel Gonzilez,
en septiembre de 1881, cuando las guardias se sometieron realmente
al poder militar concentrado en el gobiemo de la Repiblica. Entre-
tanto, la historia de México se desenvolvié entre luchas armadas e
intentos constantes por aplacarlas, mientras se desarrollaban gradual-
mente las primeras instituciones politicas nacionales.

En su origen, sin embargo, la Guardia Nacional se disefié como
un instrumento de afiliacién obligatoria para la defensa de México,
sujeta a las ordenes de los altos mandos militares que, para entonces,
todavia no habian perdido los fueros constitucionales. De acuerdo
con aquel reglamento, la inscripcién se/haria de dos maneras:

[...] la una, abriendo registros en los cuarteles de los cuerpos ya exis-
tentes, o en los locales que se fijen por las autoridades respectivas, para
gue se alisten los que quieran hacerlo; y la otra, formando padrones
exactos de todos los varones de cada poblacién [todo ello, en el enten-
dido de que] los no comprendidos en las excepciones del Articulo 6,
que no estén inscriptos en los alistamientos, ni aparezcan en los pa-
drones, serdn castigados con la pena de uno a treinta dias de prision, o
con multa de uno a quince pesos, a calificacién de la primera autoridad
politica de cada lugar [por si esto fuera insuficiente, el reglamento de-
claraba] la accién popular para el descubrimiento de los que capciosa-
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mente, con falsas acepciones u ocultidndose, dejen de inscribirse o de
servir.

El mantenimiento de las guardias dependeria, por otra parte, de
los dineros que estaban obligados a pagar todos los exceptuados, y
que naturalmente habrian de cobrar los propios comandantes de la
Guardia. Ademds, para evitar confusiones de mando con los cuer-
pos permanentes del ejército, “ningin jefe de la Guardia Nacional
podra considerarse como general, ni usar las divisas que los de esta
clase corresponden en el ejército”, aunque los mandos dependerian
de los gobernadores, quienes, segin aquel decreto, formarian en sus
secretarfas “una seccidn que se titularia de guerra”. Antecedente cu-
rioso, tomando en cuenta que la experiencia de aquellos afios mos-
traba que los gobemadores no garantizaban la estabilidad del pais ni
mucho menos la lealtad a.las instituciones de la Republica. De he-
cho, la duracién promedio de los gobemadores entre 1825 y 1855
fue, para todos los estados, de apenas ocho meses.2!

Hay que sefialar, por tltimo, que el funcionamiento interno de
las guardias era el perfecto caldo de cultivo para favorecer las insu-
rrecciones, pues todos los mandos derivaban de los propios reclutas,
en un increible ejercicio democritico de 1a autoridad:

[...] los jefes serdn nombrados por los oficiales y sargentos de cada

cuerpo, a pluralidad absoluta de votos [mientras que] los oficiales, sar-
gentos y cabos lo serdn por los individuos de sus compaiiias respecti-

vas [Y ademds,] el armamento serd igual y del mismo calibre que el

del ejército [sin perder de vista que] se tendrd como acto meritorio

el que los individuos de las guardias se presenten armados de su propio

peculio, en cuyo caso conservardn la propiedad de las armas.??

De modo que, muy a pesar de las previsiones que hacfa el reglamen-
to disefiado por el gobiemo nacional, para evitar que entre la Guardia
y el ejército hubiera confrontaciones o excesos de autoridad, e inclu-
so para impedir que las guardias se reunieran sin previo conocimiento
de los gobernadores y sobre todo de los jefes politicos de cada distri-
to, la verdad es que desde ese momento quedaron sentadas las bases
de la contienda bélica interna. Y bien repartidos los papeles entre dos
fuerzas que finalmente serian completamente antagénicas, aunque en

21 Alicia Hernandez Chévez, op. cit., p. 41.
22 Reglamento para organizar..., op. cit., ants. 35, 45 y 46.
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su momento tampoco sirvieran, por supuesto, para ganar la guerra
contra Estados Unidos.

LAS DOS PRIMERAS BATALLAS: GUARDIAS CONTRA EJERCITO

Distribuidos los roles, la contienda no cobraria rasgos de disputa
nacional sino hasta 1853, cuando el general Santa Anna regrésé li-
feralmente por sus ‘fueros, en la iltima oportunidad en que los in-
tereses cruzados de las élites politicas habrian de permitirselo. Con-
vertido en una verdadera caricatura de su propio personaje, el general

-retom6 la presidencia det gobiemo con el acostumbrado expediente
del golpe de estado que practicaba desde hacia tiempo, autodesig-
nindose como ‘““Su Alteza Serenisima, Benemérito de.la Patria, Gran
Maestre de la NacxonTy ‘Distinguida Orden espafiola de Carlos I
y?resxdente de 1a Répiblica Mexicana”. Su propdsito: aglacar de
nuevo los dnimps —mas que irritados como c¢onséciéncia de la de-
Trota frente a Estados Unidos—, en medio del caos, y mediante_]a
construccién de un ejercuo disefiado para la guerra interna. 23 Habia
que Qhéiﬁcar al’; pals y Santa Anna estaba naturalmente dispuesto a
cumplir esa tarea, pero desde un régimen obligatoriamente centra-
llsta y al margen de cualqmer legalidad que se le opusiera.

" Sin embargo, apenas ocho meses después de haber instaurado
los perfiles palaciegos de su dictadura, Santa Anna encontré final-
mente una resistencia definitiva en el Departamento de Guerrero, al
sur del pais, que tenia detrds a uno de los caciques regionales de
mayor peso politico y militar. El general Juan Alvarez, qtﬁén se con-
vertiria en una de las principales figuras del liberalismo mll}tante de
mediados de siglo, estaba en condiciones de enfrentar al ejército par-
ticular del general Santa Anna, pues contaba de hecho con sus pro-
pias fuerzas: las de la Guardia Nacional formada desde hacia ocho
afios y dirigida bajo su celosa autoridad de cacique regional.

En marzo de 1854, en efecto, el coronel Florencio Villarreal —co-
mandante de la llamada Costa Chica de Guerrero— proclamoé el Plan
ilg__éyg;la..por el nombre del lugar donde se inicié el alzamiento, y

2> En mayo de 1853, unos dias después de haber retomado los mandos mi-
litares de México, Santa Anna expidié un decreto para elevar a los efectivos del
ejército a “91 499 individuos de tropa”, mediante el procedimiento de la leva. Pero
nunca pudo completarlo. Véase Guillermo Mendoza, op. cit., p. 197.
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“Juan Alvarez lo secundé de inmediato con todos los soldados que se
hallaban a sus érdenes en el Departamento de Guerrero”: una mezcla
de guardias y soldados, en realidad, que respondian a las instruccio-
nes de los jefes que les quedaban mas cerca, pero que desde luego no
estaban en condiciones de reconocer la dudosa autoridad que intenta-
ba imponer Santa Anna.?* De modo que la decisién sobre el tipo de
réglrnen politico que | habria de prevalecer —y en este punto tenia ra-
z6n el mismo Santa Anna— ya no podla obtenerse en asambleas de-
liberativas encargadas de hacer leyes que quisieran fundar un asiento
d”Tegltmndad sin armas, sino que tenfa que derivarse de la guerra:
€se primer expediente que comenzé a organizarse mediante guardias
para la defensa del ataque estadunidense, y que estallaria a la postre
con el Plan de Ayutla de 1854.

Aquélla fue una confrontacién entre fuerzas armadas que se
disputaban el poder nacional desde regiones que contaban con los
medios para participar en ella: una especie de guerra itinerante. De
alli el aparentemente desordenado curso de las batallas, que fueron
extendiéndose por buena parte del territorio sin una estrategia es-
pecifica ni de acuerdo con una direccién precisa, pues no se trataba
de dos bandos bien articulados, sino de una sucesién de pronuncia-
mientos locales que se sumaban a las fuerzas de Juan Alvarez en la
medida en que corrian las noticias y las promesas. Escasamente
dieciséis meses mds tarde —el 13 de agosto de 1855— las fuerzas
de la ciudad de México, el niicléo del enorme ejército que se habia
imaginado “Su Alteza Serenisima”, optaron también por sumarse al
Plan de Ayutla, cuatro dias después de que Santa Anna abandonara
la presidencia para huir hacia el extranjero. Asi terminaba la prime-
ra contienda bélica de alcance nacional entre liberales y conser-
vadores. Pero, al mismo tiempo, nacia la guerra civil definitiva, pues
las dos fuerzas que la habian protagonizado finalmente se distin-
guian claramente mientras seguian en pie.

Juan Alvarez no quiso la presidencia, cosa rara entre los politi-
cos activos del siglo XIX —y de cualquier otro momento—, como un
gesto que parecia facilitar la estabilidad politica nacional. Lamen-
tablemente el personaje que si la aceptd, Ignacio Comonfort, no co-
nocia lo suficiente de la historia pasada, de modo que repltlo paso a
paso la misma trama de concertaciones fallidas ue hasta entonces

4 Jpid., p. 198.
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habian impedido el comienzo de la construccién institucional. El
problema fundamental fue, sin embargo, que no calculé bien el peso
especifico de sus adversarios. Animado por las ideas de los liberales,
Comonfort decidié supnmlr los fueros constitucionales del aparato
eclesidstico y y fustigar al ejército que todavia perduraba aunque sin
atréversé a eliminar - por completo a mnguna de esas dos fuerzas na-

cmm provocé naturalmente, una nueva rebelion armada,

pero pero esta vez en el sentido contrario al que 1 habla segmdo la de los
liberales de Ayutrzi con pronunc1am1entos del ejeruto nacional en
contra del presidente y de quienes, con las guardm% nacionales de-
trés, hablan expulsado a Santa Anna.

La guerra, sin embargo, gané mucho en nitidez. Ya no se tra-
taba solamente de un conjunto de bandas luchando entre si para
ganar mas poderes regionales, sino de un_ejército_que asistia a
sus 1ltimos afios de vida —después de haber mantenido sus. fue-
ros y apoyado al aparato politico de la Iglesia desde 1821—,
frente a los avances de ese otro ejército en ciernes que habia
arraigado en la organizacién de la Guardia: el “Ejército de opera-
ciones”, como le llamé Comonfort en su momento, con la inten-
cién de sustituir al de sus enemigos, pero sin disolver en definiti-
va al que habia nacido con la independencia pactada de Iturbide y
seguia siendo el eje de los conflictos nacionales por el mando.
Por el contrario, Comonfort acabd por dar marcha atras cuando la
situacién militar del pais escapd de sus manos, para tratar de des-
andar el camino que lo habia llevado a sostener el Plan de Ayutla
hasta sus ultimas consecuencias, con la promulgacion de la nueva
Constitucién liberal de 1857 que, entre otras cosas, sintetizaba el
proyecto completo de aquel grupo que habia logrado echar a San-
ta Anna e intentaba cancelar también el predominio de los apa-
ratos fundados por la Iglesia y respaldados por aquel primer &jér-
cito. La Constitucién liberal de 1857 se enderez6 entonces como
el primer proyecto nacional propiamente dicho, decidido a rom-
per con el pasado. Pero por ello mismo representé una declara-
cién de guerra.

Eso fue exactamente lo que ocurrid, a pesar de las reservas del
presidente Comonfort: el comienzo de la llamada “Guerra de los tres
afios”, que llevaria a Benito Juirez a la presidencia. _de 1a Repiblica.
Aquella guerra, también conocida como la “Guerra de Reforma”, por
el tipo de proyecto liberal que pretendia instaurar, fue la udltima que
habna de librarse abiertamente entre las guardlas naclonales y el ejér-
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cito: de las fuerzas armadas regionales contra las que se querian de
alcance nacional, atiique no seria la dltima contienda para intentar
asentar las instituciones del Estado.

En cualquier caso, Comonfort calculé mal. Ante los apremios
de los primeros afios de lucha, expidi6 en enero de 1856 un decreto de
emergencia Rara reorganizar las guardias que se habian ido diluyendo
durante la guerra contra €l ejército de Santa Anna. Fue, de hecho, una
de sus primeras medidas como presidente sustituto, todavia apoyada
por “el uso de las facultades que me concede el Plan proclamado en
Ayutla y reformado en Acapulco” —ambas localidades del Departa-
mento de Guerrero, la tierra del cacique Alvarez—, exigiendo que
“los cuerpos que actualmente estén formados continden a las érdenes
de los jefes que hoy tienen procurandose su pronta y completa orga-
nizacién”, sobre la base del decreto original de 1846.25 Todavia en
febrero y octubre de 1857 —ya con la Constitucién aprobada—— emi-
ti6 otros dos decretos maés para disciplinar penalmente a:

[...] los desertores, faltistas y viciosos del Ejército [y ordenar que]
conforme a lo que prescribe la Constitucidn, la autoridad militar en
tiempo de paz, unicamente puede ejercer las funciones que tengan
exacta coneccién [sic] con el servicio militar, no subsistiendo el fuero
de guerra sino para los delitos y faltas que tengan ese mismo enlace.?6

Incapaz de arraigar esa fuerza para defender la vigencia de la
Constitucién, Comonfort dio marcha atras volviendo la mirada hacia
el ejército que, a pesar de todo, se habia reorganizado mucho mas
rapido que las huestes liberales. Desconoqda la ConstltugmlaLﬁnal
de 1857, el presidente del Poder JUdlClal Benito Juarez,, decidié
asumir la presidencia de la Repiiblica “por ministerio de ley”, en vir-
tud de las acciones emprendidas por Ignacio Comonfort en contra de

los mharcos _constitucionales. Es decir, Juirez opté por el dnico ca-

mino pos1ble en la trayectoria de la construccién institucional: el
de su defensa armada. De modo que las cosas volvian asf al punto de

25 Reglamento para organizar..., op. cit. De acuerdo con el historiador militar
Rosendo Sudrez, el gobierno habria ordenado “la formacidn de la Guardia Nacional
para sustituir al ejército”, pero ya no tuvo tiempo de completar la tarea. Véase, del
autor nombrado, Breve historia del ejército mexicano, México, Editorial Anahuac,
1938, p. 33.

26 Disposiciones varias relativas al servicio militar, México, Edicién del “De-
fensor de la Reforma”, Archivo General de la Nacién, 1861.
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partida; el ejército nacional regresaba al poder formal mediante el
desconocimiento de la legalidad vigente, y los liberales tornaban
a la guerra civil con el respaldo de la fuerza que tenfa como base a la
Guardia Nacional. ‘ R

~ La guerra duré, en efecto, tres afios: de 1858 a 1860. Y fue de
nuevo una secuencia de batallas y traslados de los liberales de un lu-
gar a otro del pais, en una suerte de recolecta de hombres y de armas,
en tanto Comonfort se quedaba precisamente en la mitad del camino,
entre tirios y troyanos, desconocido por ambos. Mientras el 19 de
enero de 1858 Benito Judrez asumia la presidencia de la Repiblica
“legal”, Comonfort era expulsado por sus aliados el dia 21, para colo-
car en su lugar al general Félix Zuloaga, uno de los ‘“‘duros” del
- ejército. Se consumaba asi otro golpe de estado en la brevisima histo-
ria de aquellos afios fundadores; Juarez, entretanto, viajaba, se defen-
dia y emitia decretos:

[En enero] se trasladé a Guadalajara. Ante la proximidad de las tropas
de Miramén [otro severo jefe del ejército] salié el 20 de marzo rumbo
a Colima, acompaiiado por sus ministros y escoltado por 80 rifleros al
mando del coronel Francisco Iniestra [de la Guardia Nacional]. El 11
de abril pasé de Manzanillo a Veracruz, donde establecié la sede de su
gob1erno y decreto durante julio de 1859 cuatro de las leyes de Refor-

monio c1v11 el 28 28 Ia del regxstro civil;el 31, la de secuIanzacmn de

los cementerlos . La quinta ley, de 1a libertad de cultos, fue ‘promulgada
el 4 de diciembre de 1860.27

La llamada “Guerra de los tres afios” no fue especialmente dura si
se la mira desde sus perfiles militares, pero si fue definitiva para
dirimir los papeles y alianzas entre los partidos contrincantes. Si al co-
menzar la vigencia de la Constitucién de 1857 todavia se crefa en la
lealtad intrinseca del ejército nacional —equivocado acaso en sujape-
g0 al general Santa Anna—, al terminar la guerra ya no habia duda al-
guna acerca del partido al que realmente pertenecia. En los. primeros
dias del Congreso Constituyente de 1856, Juan Soto, ministro de gue-
ma y marina de Comonfort, todavia podia asegurar —a pesar de que
los hechos estaban claramente en contra—, que si bien era

27 Gloria Fuentes, E! ejército mexicano, México, Grijalbo, 1983, p. 47.
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[...] cierto que el ejército se ha descuidado alguna vez de sus deberes,
convirtiendo su accién contra el poder legitimo [...] este grave mal, en
pos del que han venido los vicios de que adolece la clase militar, no
puede atribuirse a la institucién sino a las personas que sin aptitud ni
merecimientos- han ingresado en ella [y que] si algunos ilusos traicio-
naron a su deber, la mayoria del ejército ha sido leal, valiente y sufn-
da.2® En cambio, insistia en que la Guardia Nacional no sea llamada al
servicio del gobierno general [aunque] en esta época no ha podido evi-
tarse, y ain subsiste alguna parte bajo su dependencia. Insto por lo tanto
en la opinidén que tengo formada, de que el Ejército debe aumentarse a
fin de que pueda llenar las exigencias del servicio, sin recurrir a la
Guardia Nacional. "

Aunque el propésito explicito del general Soto era evitar la
continuacion de las confrontaciones, el ministro se quivocaba en su
apreciacion: ese ejército no era confiable para los liberales y no lo
volveria a ser. De modo que al término de aquella guerra de Refor-
ma, la opinién de éstos habia cambiando por completo: ya no se
trataba de incorporar al ejército en los mejores términos de una
politica de conciliacién animada por la buena fe, segin la cual ha-
bian fallado los hombres pero no la institucion, sino de eliminarlo y
de manera tajante y definitiva. De ahi que la primera medida toma-
da por los liberales, tan pronto como lograron recuperar la capital
de México —l signo histéricamente inequivoco del triunfo a nivel
nacional—, haya sido precisamente la extincion. del ejército creado
en 1821, con un decreto cuyas consideraciones ya no dejaban espa-

e S

cio para el titubeo:

El Ejército mexicano, que se ha denominado permanente, ha sido la
rémora de todo adelanto social en nuestra patria desde nuestra emanci-
pacion politica de la metrépoli espafiola. Que debido a la viciosa organi-
zacién que se le ha dado, no ha servido en el largo periodo de cuarenta
aflos sino para trastornar constantemente el orden piblico, guiado por in-
tereses puramente personales. {...] Que oponiéndose a la voluntad na-
cional y rebelindose de una manera visceral y escandalosa contra el
Cédigo fundamental de la Repiblica, ha cubierto de luto y lagrimas al
suelo mexicano en la lucha que ha sostenido contra el pueblo en los lti-

28 Memoria de Guerra y Marina presentada al Primer Congreso Constituyente
de 1857, por el Ministro del Ramo, general Juan Soto, México, Imprenta Juan R.
Navarro, 1857, Secretaria de Guerra y Marina, Biblioteca del Ejército Mexicano.
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mos tres afios. Y por iltimo, que su existencia ha sido un amago cons-
tante a las libertades piblicas y a los derechos del pueblo.?°

Sobre esa base, en consecuencia, el decreto del 27 de diciembre
de 1860 daba de baja al

[-..1 ejército permanente que haya empufiado las armas rebeldndose en
contra de la Constitucién de la Republica. Este se sustituird, para cui-
dar los puertos y fronteras, con los cuerpos permanentes que existen en

el ejército federal [el formado con la_ Guardia Nacional], y con los que
se veteranicen por el Supremo Goblerno

Era, en suma, el final juridico de una guerra que no habia termi-
" nado, y también la sefial de que las guardias nacionales comenzaban
a imponerse en el terreno militar; el principio de una estrategia ex-
plicita para no crear nuevos cuerpos armados que asomaban como la
causa primera de las rebeliones contra la Constitucién. Las cosas,
pues, volvian una vez mas a invertirse: el ejército federal, recién crea-
do, era el ejército de las guardias vencedoras.

EL TERCER ASALTO: DOS EJERCITOS EN BUSCA DE UN ESTADO

No obstante, los expulsados se mantuvieron en pie de lucha. Pero en
esta ocasién buscaron ademﬁs el respaldo de Europa, para iniciar la
tercera batalla contra los hbelfales de Ayutla la Guerra de Interven-
cién que apoyaron las fuerzas armadas de Napoleén 11, para agregar-
le una nueva dificultad a la contienda, y muchas mas a la construc-
cién del Estado mexicano, pues se trataba de una guerra que rebasaba
las fronteras del pais. Una auténtica disputa por implantarle un senti-
do a 1a nacién, desde el mirador de los conservadores —que no esta-
ban dispuestos a perder los privilegios afincados en la propia histo-
ria—, o ya desde el punto de vista de los liberales, que habian ganado
dos veces y no se encontraban en disposicion de rendirse en un tercer
asalto, aunque ahora el desafio consistiera en enfrentar —como sus
adversarios en 1847— a un ejército de veras.

2% “Decreto_de extincién del Ejército de 18607, Reglamenta para.arganizar,

&r_mﬁs_y_d&gg_lmiq_ﬁuanlu&aaangl ., Op. Cit.
30 Ibtd
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Ese ejército francés avanzé primero con 5 mil 500 soldados ape-
nas desembarcado en Veracruz, y hacia marzo de 1863 sumaba ya 24
mil 300 efectivos, mucho mejor armados y entrenados que las impro-
visadas guardias del nuevo ejército federal que respaldaba a los li-
berales.?! Tan precario como lo que quedaba de las fuerzas conser-
vadoras mexicanas, que

[...] abandonadas a su suerte y acosadas por ¢l hambre, se han con-
vertido —decia un testigo de la época— en una banda de ladrones
[...] Excusado es decirle que los franceses no alternan ni hacen caso
para nada de sus aliados los mexicanos, cuyos generales y jefes se ven
a la luz del dia lazar toros en los potreros particulares para venderlos al
proveedor francés.3?

De manera que para todos los efectos pricticos, aquella guerra
fue una invasién que culminé cuando el archiduque Maximiliano de
Habsburgo acepté la corona del Imperio mexicano, el 10 de abril
de 1864, para llegar a la ciudad de México el 12 de junio.

Es una pena que no haya razones para desviar el tema princi-
pal de este libro y echar asi una mirada mis cuidadosa al teatro
que se levant6 alrededor de aquel imperio de Maximiliano. Pero
bastenos sefialar tres datos relacionados con el anilisis que nos
ocupa: el primero es que el emperador instalado por las tropas
francesas se convirtié en un aliado ideolégico de sus enemigos; al

"abrazar desde su llegada un proyecto de gobierno de corte liberal -
que, a su juicio, permitiria sumar a todas las fuerzas-en pugna
pero que, finalmente, lo dej6 solo, especialmente por su simpatia
con las reformas emprendidas por Juiarez. Los conservadores tu-
vieron asi una victoria pirrica: quedaron militarmente sometidos a
los franceses e ideolégicamente derrotados por el proyecto de los
liberales. El segundo antecedente que nos interesa tiene que ver
con el escenario internacional. Si los franceses pudieron darse el
lujo de instalar un imperio en la mismisima frontera con Estados
Unidos —esa repiblica imperial, como la ha llamado Raymond
Aron— fue porque este dltimo pais estaba sumido en su propia
guerra de secesién. De modo que los franceses encontraron el te-

31 Sintesis histdrica del ejército..., op. cit., p. 53.

32 De las epistolas del padre Miranda, citadas por Rosendo Suirez en op.
cit., p. 44.
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rreno abonado para avanzar en €l continente que nunca pudo ser
suyo pero que siempre desearon. Empero, esa guerra civil esta-
dunidense terminé en 1865, lo_que hizo posible una alianza entre
los liberales mexicanos dxngxdos por Juirez y el gobierno del
presidente Lincoln, que naturalmente estaba mas que dispuesto a
expulsar a Francia de la casa de junto. “Fue entonces cuando el
ejército republicano [el de Juirez] superé la crisis que padecia y
se fortalecié”’, gracias a los pertrechos que obtuvo de manera
abierta por parte del gobierno estadunidense.?? Un tercer elemento
que cabe destacar de ese periodo imperial, es que Juirez nunca
dejoé de apoyarse en el dinico instrumento politico que sobrevivié a
. la derrota: los gobiernos locales y sus dineros, sus hombres y la
legitimidad politica que le proporcxonaban. De modo que si al
principio se defendié mediante la guerra de guerrillas, a partir de
la segunda mitad de 1865 comenzé a formar un ejército mucho
mas armado, pues ya contaba con los medios para una empresa se-
mejante. Nacieron asi los llamados “cuerpos de ejército” del Nor-
te, de Occidente, del Centro y de Oriente, dirigidos respectiva-
mente por los generales Mariano Escobedo, Ramén Corona,
Nicolas de Régules y Porfirio Diaz. Pero, sobre todo, las tropas
francesas habian comenzado a abandonar paulatinamente el suelo
mexicano, tan pronto como Napoleén III comprendié que no era
posible iniciar una guerra contra Estados Unidos, mientras fraca-
saba en sus propios dominios europeos. México dejé asi de ser
una prioridad para la nueva metrdpoli, y las tropas de Juirez vol-
vieron a ganar las batallas frente a las cada vez mas debilitadas
fuerzas de sus adversarios, hasta que finalmente los franceses de-
jaron el territorio del pais el 13 de enero de 1867. Apenas cuatro
meses después, el 15 de mayo, Maximiliano de Habsburgo cayé
prisionero del ejército republicano con lo poco que le quedaba:
“15 generales, 109 jefes y 307 oficiales”, que se rindieron ante los
tres cuerpos militares del Norte, Occidente y Centro que, juntos,
sumaban 17 mil 500 soldados en el bando liberal, sin contar el
cuarto brazo de ese mismo ejército que se mantuvo al margen del
asalto definitivo, bajo las 6rdenes del general Porfirio Dfaz.34

El tercer episodio de la guerra entre liberales y conservadores fue,
pues, el que cerraria la serie: los primeros recuperaron una vez mas el

33 Sintesis histdrica del ejército. .., op. cit., p. 56.
34 Ibid., pp. 58 ss.
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mando politico de la Repiblica y los conservadores perdieron la gue-
mra en todos los planos, aunque ciertamente habrian de dar todavia al-
gunos sobresaltos mds en busca de la recuperacién de sus privilegios a
lo largo de los afios siguientes. No obstante, la historia politica que lle-
varia a la construccién del Estado nacional mexicano se decantaria a
partir de ese momento por otros sitios: ya no tanto en la disputa entre
dos bandos definidos sobre 1a marcha, como en lo que fue una guerra
de cuifio totalmente diferente librada entre los propios vencedores, en
busca de las instituciones politicas que todavia estaban lejos de ser
edificadas como las herramientas de un Estado completo.

LA REORGANIZACION DE LAS FUERZAS

La Repiblica se restauré formalmente el 16 de agosto de 1867,
cuando Benito Juirez pudo declarar el restablecimiento de la legali-
dad amparada por la Constitucién de 1857. Momento que apro-
vecho, por otra parte, para proponer una serie de reformas juridicas
que pretendian fortalecer la preminencia del ejecutivo frente al Po-
der legislativo —tema que se aborda mais adelante—, y también
para tratar de darle una organizacién mis modesta a las fuerzas ar-
madas, con el propésito de evitar lo que a la postre no pudo cons-
guir: las tentaciones levantiscas.

Después de una lucha sin tregua en la que por espacio de seis afios sa-
crific6 la nacién sus mejores elementos —informaba el ministro de
guerra y marina hacia 1869—, las arcas del Estado se encontraban
exhaustas y sin poder atender a las necesidades del numeroso ejército
que quedos sobre las armas. Esta consideracion y la de que los servicios
de ese ejército no eran ya necesarios, determinaron al gobierno a re-
ducir la fuerza armada a un corto nimero de hombres, que distribuidos
convenientemente sobre la superficie del pais, pudieran atender a la se-
guridad de ambos mares y obrar segiin las 6rdenes del gobierno en
cualquier conflicto exterior o alteracion de la paz piblica en el interior.
A este fin, los sesenta y tantos mil hombres de que constaba el ejército
al ocuparse esta capital [en 1867], quedaron reducidos, no sin pocas di-
ficultades, a veinte mil, distribuidos en cinco divisiones de a cuatro mil
hombres cada una.3’

35 Memoria del Ministerio de Guerra y Marina de 1869, presentada por el ge-
neral Ignacio Mejia. El 23 de julio, ese ejército fue completamente licenciado me-
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Esas divisiones del ejército serfan dirigidas por los generales
que se habfan adjudicado el triunfo sobre las fuerzas de interven-
cién de Maximiliano, y que compartian plenamente el ideario de los
liberales, si bien Juarez, cauto, se reservé la presencia y el mando
de una de ellas en la capital del pais. Los generales al mando eran,
pues, vencedores de las tres guerras y no es exagerado afirmar que
el gobierno nacional estaba en sus manos, aunque ciertamente no lo
estuviera todavia el pais.

De ahi provino el dilema que habria de enfrentar Juirez: él de-
seaba una fuerza bélica suficiente para asegurar el triunfo -sobre-los
enemigos, pero al mismo tiempo queria evitar que el ejército vol-
viese a ser el principal adversario en la construccion de las institu-
ciones nacionales ausentes. Por eso lo fue minando gradualmente,
en la misma medida en que consolidaba sus redes politicas. Es de-
cir, por primera vez durante todo el recorrido del siglo pasado co-
menzé a ser evidente que el ejército no podia ser el Unico sustento
de la autoridad estatal. De modo que se trataba de algo mds que su
reorganizacion militar; era, en realidad, su exclusion como amenaza
para el Estado y simultineamente un ejercicio de equilibrios politi-
cos, merced a que los nombres de los grandes generales figuraban
como parte del decreto que reducia efectivos y los distribuia a lo
largo del territorio otorgandoles jerarquias iguales a sus caudillos:

)
[La] 12 Division del Centro. Se formard de las fuerzas que el Supremo

Gobierno tiene ya designadas, con la dotacién de 4 mil hombres y
quedari al mando del general de Divisién Nicolds Régules y tendrd su
cuartel general en esta capital. 22, Division de Oriente. Quedard al man-
do del general de Divisién Porfirio Diaz y se formard con la dotacion
también de 4 mil hombres que é€ste designe de los de su cuerpo de
ejército, comprendiéndose en ésta las guarniciones de los puertos de Ve-
racruz y Tabasco, teniendo su cuartel general en Tehuacdn. 32. Divisién
del Norte. Quedard al mando del general del Divisién Mariano Escobe-
do, quien queda facultado para organizarla de las tropas a su mando,
con la dotacién de 4 mil hombres, comprendiendo las guarniciones de
Tampico, Matamoros y demds puertos fronterizos del norte, teniendo
su cuartel general en San Luis Potosi. 4%, Division de Occidente. Que-
dard al mando del general de Divisién Ramén Corona, se formard de
las fuerzas que €l designe de entre las que compoiien el cuerpo del
ejército de su mando, con la dotacién de 4 mil hombres, a reserva de
que el Supremo Gobierno mande aumentar ese nimero si lo exige la
necesidad de algunas operaciones para la.completa pacificacién del Es-
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tado de Jalisco, comprendiéndose en esta dotacién las guarniciones de
los puertos de Manzanillo y Mazatlin, y la plaza de Tepic, tan luego
como se establezca el orden en ese lugar, teniendo su cuartel general
en Guadalajara. [...] La Divisién del Sur, que ha estado a las 6rdenes
del general de Divisién Juan Alvarez, serd la 5. y continuard con esa
denominacién, cubrird la guarnicién de Acapulco y sdlo en caso nece-
sario se mandar4 poner mayor fuerza en ella sobre las armas.?¢

Era, pues, una ley ad hoc, no sélo por los equilibrios entre caudi-
llos y su colocacién estratégica a prudente distancia, sino porque ade-
més se indicaba el sentido econémico de esa instruccién ya que, como
veremos mas adelante, de las fronteras y puertos provenia una buena
parte de los precarios ingresos seguros del gobierno republicano. De
paso, se reconocia la fuerza moral del viejo caudillo que aport6 el im-
pulso militar inicial para los liberales: don Juan Alvarez, a quien no se
podia desarmar ni desconocer.

La tropas que fueron licenciadas, por otra parte, se hicieron per-
tenecer, de acuerdo con una circular del 30 de julio de 1867, a la
Guardia Nacional de cada uno de los estados: ese reservorio proba-
do de hombres armados, como una forma mas de intentar los equi-
librios necesarios entre las fuerzas que quedaban después del triun-
fo, y de ofrecer algunas garantias basicas de defensa ante nuevas
rebeliones internas que ya se avizoraban, pues ya hemos visto que
esa milicia “que sélo deberia servir en sus respectivas localidades,
ha sido llamada en mucha parte para que bajo la inmediata depen-
dencia del gobiemo, cooperara al restablecimiento del orden publi-
co en los diversos puntos donde se ha alterado”*” Una Guardia Na-
cional que estaba en los origenes del nuevo ejército de Benito Juarez,
y que volvia de esa manera al lugar donde habia nacido. Pero que
habria de ofrecer nuevos elementos de disputa para las rebeliones
siguientes, pues en todas ellas aparecié siempre como telén de fon-
do. De ahi que los papeles volvieran a trocarse una vez mas: si ese
ejército liberal habia surgido de las milicias de los estados, ahora
seria el encargado de impedir que las guardias se volvieran contra el

diante decreto del presidente Judrez en el que, de paso, derogaba “todas las disposi-
ciones por las que, con motivo de la guerra, se concedieron facultades y auto-
rizaciones discrecionales a varios generales del Ejército Nacional”.

36 En Guillermo Mendoza y Luis Garfias, op. cit., pp. 280-281.

37 Memoria... presentada por el Ministro del Ramo, general Juan Soto, 1857,
op. cit.
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orden politico que se queria establecer. Ahora no seria una lucha
contra los adversarios conservadores, sino entre generales caudillos,
y de éstos contra las regiones que intentaban romper €l dominio po-
litico liberal. '

Pero aiin habia algo mas en ese intento de organizacién de las
fuerzas armadas. No parece ninguna casualidad que Juirez haya de-
cidido trasladar la organizacién de las guardias precisamente hasta
los gobiernos locales, para sustraerla formalmente de las veleidades
potenciales de los generales del ejército mexicano. Si las guardias
nacieron como una forma de asegurar el reclutamiento para defen-
der al pais en la guerra contra Estados Unidos, hacia 1869 —y des-
pués de que en varios estados se adelantara la instruccién de pasar
‘el registro de los cuarteles militares a las oficinas municipales—,3
se propuso una “Ley Orgéanica de la Guardia Nacional”, para subra-
yar que esa fuerza tendria por objeto “dar garantias a la seguridad
piblica en lo interior de cada estado; defender la independencia, la
integridad y el buen nombre de la patria; sostener las instituciones y
hacer obedecer y dar ejemplo de obediencia a las leyes y autori-
dades del’pais”.3® Es decir, convertirse en una especie de fuerza del
interior, y de ejército de reserva, bajo los principios de la legalidad
impuesta desde el gobiemo nacional. Y siempre en el entendido de
que “la seguridad de las poblaciones y caminos, guardia de las cér-
celes, custodia de presos y cualquier otro servicio para conservar la
tranquilidad interior en tiempos normales, estara a cargo de fuerzas
especiales establecidas o que se estableceran para este fin”. No era
pues una fuerza de policia, sino el seguro militar que le serviria a
Juirez para aplacar los 4nimos en caso de que el ejército volviera
a fallar. ,

El servicio militar que tenia que prestarse en las guardias era,
por lo demas, estrictamente obligatorio y duraria —como en la ley
de 1846— ocho afos:

[...] todos los ciudadanos, tengan o no excepcion legal para servir en~
la Guardia Nacional, menos los individuos del ejército permanente

3 Como en el caso de Zacatecas, el 19 de febrero de 1868. Véase Ley de
Guardia Nacional en el Estado de Zacatecas, Imprenta Francisco Villagrana, 1868.

% Tomado de Pantaleén Tovar, Historia parlamentaria del cuarto Congreso
Constitucional (1868), 4 vols., México, imprenta Ignacio Cumplido, 1874, vol. IV,
p. 186.
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en servicio de armas, estin obligados a inscribirse en el registro de
municipalidad donde residan.

Y para forzar esa inscripcién, no sélo se establecian multas y cas-
tigos de prisién de hasta treinta dias, sino “la prohibicién de ser elector
ni elegible, ni obtener empleo publico alguno”. Por si fuera poco:

[...]los jueces y tribunales exigirdn a los ciudadanos que ante ellos se
presenten, el certificado en regla de estar inscritos en el registro de la
Guardia Nacional, sin cuyo requisito no los admitirdn en juicios como
actores ni como apoderados de otros.

Los ayuntamientos, por su parte, tenian que convocar a todos
los ciudadanos “luego que por los gobemadores o el jefe politico se
mande abrir el registro” de su municipalidad, mediante avisos fija-
dos en todos los pueblos y rancherias del lugar.

Los ayuntamientos nombrardn también comisionados por secciones,
que sean vecinos de ellas y sepan leer y escribir, para que en el término
que se les designe formen un padrén de todos los ciudadanos.

En el proyecto de Juirez también habia excepciones al servicio
militar obligatorio: todos los empleados piblicos, los ministros de
cualquier culto, los médicos y cirujanos en ejercicio y “los profesores
de farmacia que tengan despacho de medicinas abierto al publico”,
los profesores de ensefianza primaria y secundaria y “los directores
de fabricas y maestros de talleres de artes y oficios (ue tengan por lo
menos seis aprendices y los alumnos. y aprendices”; los solteros ma-
yores de 55 afios, o los casados con familia mayores de 50 afios;

[...]1os que tengan cinco hijos varones, o dos en servicio del ejército o
de la Guardia Nacional; los militares retirados; el hijo dnico de viuda,
o el que ésta elija si hubiera dos o mis hijos; el que tenga hermanas
huérfanas sin casar o hermanos huérfanos menores de edad; los impe-
didos fisica y perpetuamente; y los recién casados, durante los prime-
ros dos aiios del matrimonio. :

Pero de toda esta lista —que por lo demds retrata muy bien los
valores y los estratos sociales de aquella época— los dnicos que es-
taban definitivamente excluidos de pertenecer a las guardias eran
los empleados piblicos, los ministros de cualquier culto y los impe-
didos fisicamente. Una exclusién doblemente 1til, pues todos ellos
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debian pagar una pension mensual “para los fondos de la Guardia”,
excepto los empleados mal pagados, los militares del ejército en ac-
tivo y “todos los ciudadanas que no alcancen un beneficio que pase
de 100 pesos anuales”, lo que permitia garantizar el mantenimien-
to de aquellos cuerpos armados, sin cargo alguno para el endeble
erario del gobiermno de la Republica.

Como en el decreto original, se mantuvo la eleccién democrati-
ca de oficiales, sargentos y cabos, aunque los dos primeros tenian
que ser designados de entre “los ciudadanos que sepan leer y es-
cribir”, a menos que definitivamente no los hubiera. Y como desde
el principio, “la eleccién de jefes y demais individuos de plana ma-
_ yor de cada cuerpo, se hara en junta de oficiales y sargentos”, pero
“presididas por el gobemador o jefe politico, o por otra autoridad en
nombre de esos funcionarios, si ellos no las pudiesen presidir”. Y
para subrayar su intencién de asegurar liderazgos locales, el articulo
44 de 1a misma ley establecia que:

{...] en la guardia nacional no se concederin ascensos por escala, ni por
ninguna otra causa. Todos los nombramientos se harin por eleccion de
la misma guardia en los términos prescritos por esta ley.

Ademis, la Guardia no tenfa que estar reunida siempre. Sus
obligaciones se reducian “a que cada mes se retinan a pasar revista,
armados y en formacidn, los ciudadanos que la componen, cuyo
acto se verificard desfilando ante la primera autoridad local, €l co-
- mandante de la fuerza y el recaudador de los fondos de exentos de
la municipalidad”. Y sélo dos veces al afio —por espacio de quince
dias en cada ocasién—, el 16 de septiembre y el 5 de mayo, las dos
fechas en las que se simbolizaba la independencia de México, tenia
que reunirse la guardia en todas las localidades del pais para hacer
ejercicios de instruccién militar. Pero en todo caso, el gobiemo de la
Repiiblica no queria sorpresas en €l mando de esas fuerzas armadas:
de acuerdo con el articulo 66 de esa ley, en efecto,

}

{...] el Presidente de la Repiiblica es el jefe supremo de la Guardia Na-

cional, en los términos que lo previene la Constitucién, en su fraccion

20 del Articulo 72 [...] Los gobernadores de los estados lo seran de la

Guardia Nacional en sus estados respectivos.

Instruccién que se completaba con la orden girada a los jefes
politicos —el aparato que poco a poco fue sustituyendo al de los
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pdrrocos de la Iglesia— de mantener al tanto al gobierno nacional
acerca de “los estados de la fuerza, armamento y equipo” en sus
respectivas demarcaciones.*?

La Guardia Nacional, que habia servido a Juarez para mantener
la guerra contra los conservadores y sus fuerzas armadas aun en los
momeptos mas duros de la contienda, se empleaba ahora para con-
servar un ejército de reserva afincado en los municipios —y vigila-
do por los jefes politicos—, que ademds servia para completar los
equilibrios que quiso diseiiar el lider de los liberales entre los caudi-
llos militares que, casi naturalmente, podian aspirar a la presidencia
de la Repiiblica echando mano de las armas que conservaban en su
poder. Esas guardias, que funcionaron para formar el ejército, ahora
tendrian que servir para contrarrestarlo.

N
LA GUERRA DE BAJO PERFIL EN LA REPUBLICA RESTAURADA

Empero, fue imposible garantizar la paz después de la  guerra. En
buena medida porque sélo hasta el final de los afios sesenta pudo
comenzar la estructuracién del Estado nacional que no habia podido
concretarse en todos los afios pasados. Si bien esa guerra ya no fue,
en esta ocasién, una simple querella entre élites que se arrebataban
el dudoso privilegio de dirigir un gobierno inexistente mientras la.
verdadera institucionalidad se resolvia en la vida municipal, sino
la disputa por implantar de manera definitiva el Estado nacional
‘nifediante la concentracién del poder y la jerarquizacion de la autori-
dad. Se convirtié, en consecuencia, en una guerra con perfiles dis-
tintos, aunque ciertamente mezclada con no pocas de las pricticas
politicas anteriores y claramente atrapada por los intereses pun-
tuales de generales y caudillos que no aceptaban rendir sus armas
—ni el poder que éstas les daban— a una legalidad que acaso con-
sideraban como algo totalmente abstracto. Lo expresaba bien el mi-
nistro Mejia, al decir que:

No es el gobierno quien se empeiia en conservar en pie el nimero de
fuerza que existe hoy; son los revolucionarios que no descansan en sus
trabajos, que no ceden en sus pretensiones y que lo obligan a perma-
necer arma al brazo [...] Extinganse las revoluciones armadas, que el

40 Ibid., pp. 186-198 passim.
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respeto a la ley y a la autoridad sean un hecho en toda la Republica, y
el ejéreito podra reducirse con aplauso del gobierno, que vera asi ase-
gurado ya el bienestar del pais.*!

Pero ese predominio de las instituciones sobre las armas no seria
visto por Judrez a pesar de su indudable tenacidad para conseguir tal
fin. A él le correspbnden’a, en cambio, continuar las batallas que co-
menzd a dirigir desde que Comonfort violentara la Constitucion recién
promulgada en 1857, hasta su muerte en 1872. Y es que en diez afios
de vigencia del periodo conocido como la Repiiblica Restaurada, sola-
mente hubo 57 dias en los que el gobierno nacional no hubo de contar
con facultades extraordinarias —en materia de guerra y hacienda—
para combatir a esos “revolucionarios que no descansan”.*2Ademas,
las dificultades de Juirez con el grupo de lideres del movimiento libe-
ral, muy a pesar de los equilibrios politicos que intentara desde los
primeros dias de la Repiblica Restaurada, comenzaron también en
los inicios de ese periodo, especialmente con Porfirio Diaz, quien tam-
poco descansaria hasta alcanzar la presidencia de la Republica.

En efecto, el general Diaz no se conformé con servir bajo la
sombra del presidente Juirez. Ni mucho menos cuando éste traté de
someterlo, apenas unos meses después de haber comenzado el nuevo
periodo republicano, mediante el burocratico procedimiento de su
designacién como nuevo jefe de la guarnicién en la capital —en lu-
gar del general Régules— para tenerlo siempre a la vista y rodeado
de soldados indudablemente leales al presidente. De modo que Por-
firio Diaz opt6 por solicitar una licencia para abandonar el ejército y
empezar a preparar su propia estrategia de asalto al poder, mientras
Juirez y sus ministros se ocupaban de la penosa tarea de instalar el
Estado.®

Pueden trazarse dos-lneas en la evolucion posteriordg las con-
tiendas arrmadas que tuvieron lugar durante los diez afios de la Re-
publlca Restaurada. De un lado, la  que se reﬁ%
mientos_en oposwlon abterta_,xl—-tan.tnq'ltable O Ppr
de concentrauon del poder q}ese iniciara entonces de manera de-
e

M Memoria... de 1869, de Ignacio Mejia, op. cit., p. 101

42 Véase Laurens Ballard Perry, “El modelo liberal y la politica prictica en la
repiblica restaurada”, en Historia mexicana, México, El Colegio de México, vol. IV,
enero-marzo de 1976, p. 664.

43 Guillermo Mendoza y Luis Garfias, op. cit., p. 282.
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iberada, mucho mais articulada que nunca, por parte del gobierno
nacional. Por el otro, la que apuntaba hacia el caudillo Porfirio Diaz
y sus aspiraciones de cipula. La primera tuvo decenas de pequeiios
protagonistas y una larga lista de escenarios en donde se libraron las
bataNas que habrian de conducir al predominio politico del centro
sobre la periferia: del Estado nacional sobre los poderes regionales
que reclamaban autonomia. La segunda, en cambio, fue una con-
tienda politica entre los nuevos lideres del pais por alcanzar la pre-
sidencia de la Repiblica que, sin embargo, no podia resolverse sino
mediante la insurrecién que hasta en dos ocasiones encabezo el ge-
neral Diaz, una primera vez entre 1871 y 1872 para oponerse a la
reeleccion de Benito Juidrez y la segunda y definitiva, en 1876, para
impedir la del presidente Lerdo de Tejada, quien se ocupé del eje-
cutivo inmediatamente después de 1a muerte de Benito Juirez, en 1872.

- Lo paradéjico de este proceso —tema que ha llevado a la dis-
cusién de no pocos historiadores— es que todas las batallas se libraron
en nombre de la Constitucién de 1857 y todas coadyuvaron a la con-
centraciéon postrera de los mandos en una presidencia mucho mais
poderosa, que finalmente se encargaria de completar la construccién
de las instituciones politicas nacionales cuando acabé en manos del
propio Porfirio Diaz. Un doble proceso bélico, pues, de rupturas y
continuidades: el quebrantamiento de los acuerdos pactados entre los
liberales en su lucha por imponer liderazgos, y al mismo tiempo, la
continuacion de los procesos —literalmente histéricos— que no sélo
permitieron edificar el Estado sino que le dieron sus perfiles carac-
teristicos. Es necesario, en consecuencia, ver esas dos lineas por sepa-
rado, aunque m4s tarde se hayan reunido en el porfiriato. Al respecto,
el secretario de guerra y marina de Juarez, Ignacio Mejia, comentaba:

Parecfa que una nueva era de felicidad se presentaba para nuestra pa-
tria, pero algunos espiritus inquietos, unidos a ciertas aspiraciones bas-
tardas y a algunos servidores de la pretendida monarquia que acababa
de sucumbir, hicieron germinar de nuevo la guerra civil en nuestro
pais, y el 11 de diciembre de 1867 se dio el primer escindalo en la Re-
publica Regenerada, sublevindose la guarnicién de Mérida por las ins-
tigaciones de Navarrete, Cantén, Villafafia, Ortoll y otros revolucio-
narios que se abrigaban en la isla de Cuba y que habian desembarcado
clandestinamente en las costas de Yucatdn.44

44 Memoria... de 1869, de Ignacio Mejia, op. cit., p. 6.
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Ese primer desafio se resolvié mediante una campaila rapida,
como casi todas las que se sucedieron en contra de las nuevas insti-
tuciones diseiiadas por los liberales —con excepcion de la de Tepic,
de raigambre indigena—, cuando todavia era Porfirio Diaz el res-
ponsable de la divisién encargada de las operaciones en el sureste
de México; los rebeldes fueron derrotados por el ejército federal
—el que habia sustituido al ejército nacional— exactamente al con-
cluir ese afio. Se trataba, sin embargo, de un problema de origen es-
trictamente local: un movimiento armado para impedir que el ge-
neral liberal Manuel Cepeda Peraza, quien habia encabezado la
resistencia en la peninsula de Yucatdn contra el fallido imperio de

~Maximiliano, se instalara en la gubernatura de la entidad. Su oposi-
tor, el coronel Francisco Cantén, lograria defenestrar a Cepeda Pe-
raza y mantener el control del estado por espacio de cincuenta dias,
pero no pudo contar en cambio con la fuerza suficiente para en-
frentar a los soldados enviados por Diaz. Al aiio siguiente, el propio
Cepeda Peraza volveria a la gubernatura a través del expediente
electoral, pero murié en 1869.43 Fue, por asi decirlo, el primer con-
flicto de politica regional que desafiaba el control de los poderes
centrales, y el primer aviso temprano de la tarea militar que le es-
peraba al gobierno de Juirez.

No habia concluido ain la sublevacién de Yucatan —sigue contando el
secretario Mejia— cuando tuvo noticia el gobierno de que ocurria un
nuevo trastorno en el estado de Sinaloa, a consecuencia del resultado
de las elecciones de gobernador.*¢

Ouro conflicto de cardcter local, generado por uno de los fraudes
electorales que se harian costumbre en manos de los jefes politicos.
El problema fue que los sublevados eran miembros del ejército federal
y uno de sus generales, Angel Martinez tomé soldados y dineros del
gobierno nacional para convertirse en gobernador por la fuerza, a pe-
sar de “todos los medios de conciliaciéon que utilizé el gobiemo de
Juidrez para evitar el uso de armas”. Poco después, otro desafio a la
legalidad nacional, por la imposicién de un gobernador adalid de
la resistencia contra Maximiliano —en este caso, el general Domingo

45 Antonio Betancourt y José Luis Sierra Villareal, Yucatdn, Una historia com-
partida, México, SEP/Instituto Mora/Gobierno de Yucatén, 1989, pp. 268-276.
46 Memoria... de 1869, de Ignacio Mejia, op. cit., p. 8.
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Rubi— y nuevamente otra batalla entre antiguos compaiieros de cau-
sa.4? Pero también un escalén mis en la construccién del Estado.

Mientras esto pasaba por el Occidente de la Repiblica —sigue Mejia—
algunas gavillas que podian considerarse de bandoleros, puesto que no
tenfan color politico alguno, aparecieron por las montafias de Tulancin-
go, Chignahuapan y Zacatldn, al mando de Luis Leon, Felipe Céspedes,
Antonio Noriega y otros, causando gran perjuicio a los pueblos [...]
Pudiera considerarse de muy poca importancia esta pequeflia campaiia,
pero habiendo tomado parte de ella el ex gencral Miguel Negrete, quien
se uni6 a los bandidos en Chignahuapan, pudo ser de consecuencias si
no se hubiera atendido con prontitud.®

Derrotar a Miguel Negrete —mais que a las “gavillas de ban-
doleros”— era ciertamente importante, pues se trataba de uno de los
miembros de aquel ejército que habia sido destituido por el decreto
de licenciamiento de julio de 1867. De conducta tan incierta como la
eficacia de sus acciones militares, Negrete seria, sin embargo, un
tenaz opositor a los gobiernos de la Repiiblica y acabaria, ademds,
por ser uno de los principales organizadores de las rebeliones dirigi-
das por Diaz en su bisqueda de la presidencia. Uno de tantos enemis-
tados con el gobiemo por la reduccién del tamafio de los ejércitos,
cuya resistencia fue, a diferencia de lo que veia Mejia en su informe
de 1869, de consecuencias muy serias para el gobierno nacional.4?

En tanto que en el Occidente y en el Centro de la Repiiblica tenian lu-
gar los sucesos que se acaban de referir —continuaba el secretario de
guerra— se agitaba una cuestion en el Sur entre los generales Diego
Alvarez y Vicente Jiménez. Esta cuestién, puramente local, motivada
por el desconocimiento que hizo el segundo a la autoridad del primero
[hizo que] los dnimos se exacerbaran.>®

Por fortuna, concluia el secretario, no fue necesario llegar a las
armas, aungue si lo fue movilizar a una brigada completa de la pri-

47 Sobre el particular, véase también Sergio Ortega y Edgardo Lépez, Sina-
loa. Una historia compartida, México, Instituto Mora/Gobiemo de Sinaloa, 1987,
pp- 97-100.

B Memoria... de 1869, de Ignacio Mejia, op. cit., p. 9

49 Ana Laura Jaiven y Ximena Sepilveda, Hidalgo. Una historia compartida,
México, Instituto Mora, 1994.

50 Memoria... de 1869, de Ignacio Mejia, op. cit., p. 10.
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mera divisién dél ejército para apaciguar los dnimos del general Ji-
ménez y sus soldados, levantados contra su antiguo compaiiero de
armas de las batallas contra la intervencién francesa, de modo que
“el estado volvié a gozar de tranquilidad, haciéndose las elecciones
y entrando al pleno goce del orden constitucional”. Unas elecciones
que se habian venido aplazando, por cierto, mientras este nuevo ge-
neral Alvarez alargaba su periodo en la gubernatura de la entidad
que, naturalmente, conservaria después de aquellos comicios apega-
dos “al pleno goce del orden constitucional”. Cabe agregar, por lo
demads, que el enviado por el gobiemno de Juirez para mediar entre
los dos generales que se disputaban el poder regional, el general
- Francisco O. Arce, no sélo hizo su labor con notable eficiencia,
sino que al afio siguiente se convirtié en el nuevo gobemador cons-
titucional de Guerrero. El alzado Jiménez volvié entonces —como
era previsible— a las armas en 1870, pero en esa nueva oportunidad
le correspondié a Diego Alvarez dirigir las tropas federales para
sostener en el mando al antiguo negociador. Como conclusién, el
general Jiménez se sumaria un afio mis tarde a las fuerzas militares
que apoyaron la primera rebelién de Porfirio Diaz, en contra del go-
bierno de Juirez.>!

Apenas concluian en el estado de Guerrero las dificultades de que se
ha hablado antes, cuando se dio un nuevo escindalo casi en las in-
mediaciones de esta capital [...] En muy pocos dias quedaron destrui-
dos los revoltosos, cuyos restos fueron derrotados en San Miguel de
los Ranchos, por fuerzas del estado de México que obraron en combi-
nacién con las que los perseguian.’?

Los “revoltosos” no fueron una amenaza para la vigencia institu-
cional, pero su presencia exigié no solamente la movilizacion del
ejército sino la obtencién de facultades extraordinarias por parte
del ejecutivo federal y la supresién temporal de las garantias constitu-
cionales —lo que habia de ellas— en los lugares donde se libraron las
batallas. Tema que naturalmente despertaba largos debates en el re-
cién instalado Congreso nacional, pues la idea de suspender la Cons-
titucion para defenderla les parecia —y lo era— un grave contrasenti-

31 Carlos Nlades et al., Guerrero. Una historia compartida, México, Instituto
Mora/Gobiemo de Guerrero, 1989, pp. 183-189.
52 Memoria... de 1869, de Ignacio Mejia, op. cit., p. 11.
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do a no pocos de los legisladores. Sin embargo, la razén esgrimida
por los alzados volvié a ser la celebracién de elecciones para gober-
nador, con resultados que produjeron un nuevo brote de inconfor-
midad.
\
Con fecha 5 de junio [de 1868] el jefe politico del Distrito de Za-
-capoaxtla, y el ayuntamiento y vecindario, levantaron un acta descono-
ciendo al gobernador del Estado, Rafael Garcia, y reconociendo como
tal al C. Juan N. Méndez, que era el candidato vencido en las elec-
ciones [...] Los sublevados protestaban [no obstante] obediencia al go-
bierno cie la Repiblica. Sin embargo del cardcter puramente local que
tenia este conflicto, el gobierno, consecuente con su programa de hacer
respetar la autoridad en toda la Reptiblica, lo consideré de grande im-
portancia pues sabia, a no dudarlo, que el ex general Miguel Negrete
era el principal instigador de esta nueva asonada.>

Pero ademads ya no estaba Porfirio Diaz, quien habia solicitado,
como ya se dijo, su licencia de la Segunda Divisién poco antes, y los
zacapoaxtlas, precisamente, se habian hecho acreedores a los honores
del ejército liberal por su participacién en la ya famosa batalla del 5
de mayo de 1862, cuando se lograra rechazar el primer avance de las
tropas francesas hacia la capital del pais. Detalle politico que no pa-
saria inadvertido para el secretario Mejia: “preciso es hacer justicia al
jefe del primer batallén de la Guardia Nacional de Zacapoaxtla, C.
Juan Francisco Molina, que declaré que depondria sus armas antes
que medirlas con las del gobierno”. Una nueva alianza entre las
guardias y el ejército en la nueva trayectoria de los hechos politicos,
pero insuficiente para rendir a los rebeldes que secundaban a Miguel
Negrete y que deseaban como gobernador a Juan N. Méndez.

Ocupada la atencién de las fuerzas de la Segunda Divisién como se ha
visto, el antiguo guerrillero del estado de Veracruz D. Honorato Do-
minguez, se sublevé en Huatusco —poblacion perteneciente al mismo
estado— desconociendo al gobernador Lic. D. Francisco Herndndez y
Herndndez.5*

El mismo patrén y la misma respuesta: un gobierno estatal des-
conocido por fuerzas rebeldes y el arribo de las tropas del ejército

53 Jbid., p. 13.
54 Ibid., p. 15.
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federal con facultades extraordinarias y con 6rdenes de suspender las
garantias constitucionales.’> Aquel guerrillero fue aprehendido a “los
pocos dias”, pero mientras la sublevacién era sofocada aparecia ya
ofra en el estado de Tamaulipas por las mismas razones: u proecso
electoral que no satisfizo a los perdedores, en este caso contrarios a la
eleccién de Juan José de la Garza.’®

Las primeras batallas de 1869 fueron protagonizadas, en Puebla,
otra vez por Miguel Negrete, “‘cl etemo trastornador del orden y€ons-
tante instigador de la revolucién en nuestro pais”. Pero ahora, ade-
mis, este general eché mano de los dos batallones de la Guardia Na-
cional de la capital del estado, lo que naturalmente complicé las
(;Eéraciones mucho mis que en cualquier otra de las campanas li-
bradas desde la restauracién constitucional:

[...] la circunstancia de encontrarse en Puebla un depésito de armas
perteneciente al gobierno del estado —para el uso de aquellas guar-
dias— dio ocasién a los revolucionarios para armar un considerable
nimero de gente, y habiendo extraido los caballos de los particulares,
pudieron a la vez montar perfectamente sus cuerpos de caballeria.

Negrete tuvo tiempo de pasearse por los territorios del sur del es-
tado sin que el ejército federal tuviera fuerzas suficientes para en-
frentarlo, pues ‘no hallindose aiin reunidos [los soldados dispo-
nibles] eran muy inferiores en nimero a los de aquél”. Pero las
fuerzas federales pudieron, en cambio, recuperar la capital del estado
y reorganizar la Guardia Nacional —con los hombres que se que-
daron— hasta que finalmente consiguieron cercar y agotar a los su-
blevados; un éxito militar en toda la linea —aunque Negrete volvié a
escapar— que habria de darle un nuevo aliento al gobierno de J udrez:

El gobierno, con arreglo a la ley del 6 de diciembre de 1856, dispuso
que se identificara a los cabecillas y a los reincidentes y se les pasara

55 Carmen Bliazquez Dominguez no le concede, sin embargo, mayor importan-
cia. Herndndez habia sido electo en diciembre de 1867, y como en todos los casos
anteriores, el personaje habia sido “uno de los dirigentes de los liberales que se sumé
a ]a resistencia contra la monarquia”. Juarez iba instalando un aparato propio, en
efecto, que mas tarde acabaria por sustituir al ejército como garantia de estabilidad
politica. Véase, de la autora, Veracruz. Una historia compartida, México, Instituto
Mora/Gobiemno de Veracruz, 1988, p. 314.

56 Memoria... de 1869, de Ignacio Mejia, op. cit., p. 16.
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por las armas. Pero esa disposicién sélo tuvo efecto en siete de los
principales jefes, pues habiéndose interpuesto por los demds el recurso
de amparo, quedé sin efecto la disposicién indicada, dando esto el re-
sultado de que posteriormente muchos de esos revolucionarios ampara-
dos hayan continuado sus trabajos para alterar de nuevo el orden3*

Y lo hicieron con tanta eficacia que a la postre lograron imponerse
como los gobernantes legitimos a través de las armas. Antes, sin em-
bargo, los levantamientos de los jefes regionales todavia darian mucho
trabajo a las fuerzas militares dirigidas por el gobiemo nacional. Mien-
tras se batallaba contra los insurrectos de Puebla, por ejemplo, brotaba
el 31 de enero de 1869 otra rebelién en la peninsula de Yucatin, “que
se ha habituado con facilidad a los usos monarquicos”, promovida nada .
menos que por el “5o. Batallén de Cazadores de la Segunda Divisién
del Ejército”: esa que habia dirigido Porfirio Dfaz. La revuelta fue en-
cabezada por Rafael Quijano, el mismo que habia organizado el primer
chispazo de la Republica Restaurada en diciembre de 1867, aunque
esta vez conté con el apoyo de los soldados acantonados. De modo que
el gobiemo de la Repiiblica eché mano, como en la guerra de los afios
cincuenta, de la Guardia Nacional del estado, y el movimijento no
s6lo fue sofocado sino que sus lideres no tuvieron la misma suerte
que los de Puebla —quiza no sabian del derecho de dmpdro—— y
murieron fusilados.

En marzo le correspondié a Culiacén, Smaloa escemﬁcar un nue-
vo conflicto con viejos protagonistas: el ex coronel Adolfo Palacios,
quien apenas el afio anterior habia secundado el alzamiento del ex ge-
neral Angel Martinez. Y el resultado fue nuevamente la derrota de los
alzados y el fusilamiento del cabecilla Palacios, muy a pesar de las le-
yes que los propios generales decian defender.

Otras pequeiias sublevaciones han tenido lugar en algunos puntos de la
Repiblica —terminaba Mejia en aquel informe de 1869— tales como
la de Julio Lépez en el distrito de Chalco, la de Rosario Bastar en
Tabasco, la de Juan José Judrez en la isla del Carmen, la de D. Angel
Corzo en Chiapas y la del ex teniente coronel Jesds Sosa en Apam,
pero por haber sido de menor importancia, no me ocupo de ellas con
extensién, limitindome a manifestar que todas fueron sofocadas, ya
por las fuerzas federales o ya por las guardias de los éstados, que a su

57 .Ibid., pp.17-21 passim.
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vez han contribuido eficazmente a la conservacién del orden piblico y
a la destruccién de los revolucionarios.’®

EL CASO SINGULAR DE MANUEL LOZADA

un grupo més o menos heterogéneo de caudillos que compartian su
rechazo por el avance de las fuerzas y de los aparatos politicos di-
rigidos por el gobierno nacional, sino que representd el indicio de
que las instituciones defendidas por el equipo de Juéarez se iban
abriendo paso efectivamente en medio de la poliarquia regional.
Pero quizis el mejor ejemplo de ese momento militar, y de las difi-
cultades que hubo de afrontar la construccién del Estado nacional
—incluso por sus reminiscencias presentes—, fue la rebelién de
Manuel Lozada al frente de las comunidades indigenas de la plaza
de Tepic, lugar que entonces pertenecia al estado de Jalisco y que
mis tarde acabarfa por convertirse en una entidid mis de la federacién.
Este fue un caso ejemplar por varias razones: la primera, que no obede-
ci6 al patrén comiin de revueltas por motivos electorales, o por tener
que sumarse a la guerra per el poder nacional que hemos visto hasta
ahora. Sus motivaciones estaban enraizadas a las reivindicaciones indi-
genas por la posesién de la tierra, que habrian de comenzar con la pro-
mulgacién de la Ley Lerdo de 1856 y no terminarian, sino parcial-
mente, hasta la Revoluciéon mexicana de 1910-1917. En seguhdo
lugar, el movimiento rebelde de Manuel T'ozada interesa por sus
ligas con las decisiones tomadas por el ayuntamiento de Autlan
“—donde estaban ubicadas las tierras comunitarias defendidas por
ese caudillo—, que revelan al menos un ejemplo puntual del modo
en que algunos gobiemnos locales decidieron respaldar las medidas
tommadas por el presidente Judrez, pensando en la obtencién de be-
neficios directos para sus miembros: esas ‘“‘pequefias ligarquias lo-
cales”, como las llama Alicia Hernandez, que con frecuencia se co- -
locaron como aliadas explicitas del proceso de construccién del
Estado, muy a pesar de los usos y costumbres de los grupos indige-
nas que todavia poblaban en mayoria el territorio de México.

La guerra de Lozada y los indigenas de Nayarit, fue entonces
una lucha contra ambos gdbiernos: el nacional y el local, que duré

38 JIbid., p. 24.
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diecisiete afios y no se resolvié sino hasta el triunfo armado del
ejército federal y la constitucién posterior de un territorio federal
separado de Jalisco. Por iltimo, el alzamiento de Lozada revela
también que la guerra de aquellos afios de construccién no sélo se
libraba entre grupos de clara filiacién politica; también habia otra
mas sorda pero mds profunda que en los informes militares de aque-
llos afios aparecia acaso entre lineas hasta que Lozada la convirtié
en un asunto de Estado.” El proccs: de desamortizacién de las tierras co-
munitarias, que si bien apuntaba en primer lugar contra las propiedades
imitiles dcaparadas paulatinamente por la Iglesia catdlica, se volvié
uno de los principales focos de conflicto rural cuando fue utilizado
también para romper los privilegios de las corporaciones munici-
pales. Una decisién tomada contra las oligarquias regionales, que
acabd sin embargo por volverse una verdadera ofensiva, como la
llama Frangois Xavier Guerra, contra las propias comunidades. Aunque
por €l momento nos interesa el proceso bélico: la expansion del Estado
mediante la guerra, y Lozada constituye un magnifico ejemplo.

En efecto, aunque el personaje histérico aparece desde la pri-
mera guerra entre liberales y conservadores, de 1858 a 1860, co-
locado abiertamente del lado de los segundos y en contra de la
Ley Lerdo expedida por los primeros, llama la atencién que su
nombre no figure siquiera en los informes militares de 1869, pese
a haber sido el principal enemigo a enfrentar en aquella zona in-
digena del Nayar. Quizd porque sus argumentos no tenian una
relacion inmediata con los esgrimidos por los conservadores, con
quienes mantuvo una alianza estrictamente tictica, garantizada

3% Abundan las obras dedicadas al estudio de las rebeliones indigenas y su de-
fensa por la posesién de la tierra. Véase por ejemplo el trabajo de John Coatsworth,
‘“Patrones de rebelién rural en América Latina: México en una perspectiva compara-
da”, en Friederich Katz, Revuelta, rebelién y revolucién. La lucha rural en el Méxi-
co del siglo xvi al siglo xx, México, Era, 1988. Sobre Lozada, en particular, las obras
mads frecuentadas son las de Jean Meyer: Esperando a Lozada, México, El Colegio
de Michoacan/Conacyt, 1984, y La tierra de Manuel Lozada, Guadalajara, Universi-
dad de Guadalajara/Centre d’Etudes Mexicaines et Centraméricaines, 1989. Tam-
bién Mario Alfonso Aldana Rendén, La rebelidn agraria de Manuel Lozada, 1873,
México, sep/80, Fondo de Cultura Econémica, 1983 y John Hart, Los anarquistas
mexicanos, 1860-1900, México, sepSetentas, 1974.

0 La rebelidn agraria de Manuel Lozada, op. cit., p. 76. Jean Meyer afirma,
sin embargo, que Lozada no entraria a la politica sino hasta 1856, “en el marco de
la lucha entre los clanes locales”, en Meyer, La tierra de Manuel Lozada, op. cit.,
pp. 359-360.
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por €l hecho de Cjue ellos también se habian levantado contra las
leyes de desamortizacién, los vencedores liberales fueron mas
bien benevolentes con Lozada, el “tigre de Alica”, cuya celebri-
dad como bandolero y defensor de los indigenas venia por lo
menos desde 1851.6°

Convertido en aliado de los conservadores en 1857 gracias a las
garantias de propiedad agraria que le fueron ofrecidas, Lozada llego
a controlar pricticamente todo el territorio de Tepic hacia finales de
1859 y a mantenerlo bajo su dominio militar, incluso cuando los
liberales ganaron esa primera contienda. Asf que el guerrillero fue,
ademads de lo ya expresado, una excepcion al papel que desempeiia-
ron las guardias nacionales en aquel primer momento, pues al me-
nos en las inmediaciones del municipio de Autlan y en las montaiias
de Alica, la fuerza del reclutamiento forzoso no estaba a favor de
los liberales, sino con Lozada. La derrota de los conservadores, sin
embargo, obligé al caudillo regional a negociar las condiciones de
su rendicién: ya no habia bandera politica que defender, sino una
causa original. Y este punto lo entendié bien Benito Juirez, quien
decidié firmar un armisticio con Lozada y los representantes indige-
nas que le segufan, en febrero de 1862.9!

Esa primera negociacién de paz no durd, sin embargo, mis de
cuatro meses: los necesarios para comprobar que el gobierno de Ja-
lisco no estaba dispuesto realmente a respetar las tierras comuni-
tarias. De modo que los llamados ‘“Tratados de Pochotitlin™ termi-
naron con un enfrentamiento militar en mayo de ese mismo aiio, y
Lozada volvié a la guerra.%? Un afio mis tarde, serian los adversa-
rios de Juirez los que buscarian nuevamente el apoyo del caudillo,
aunque en esta ocasién a nombre de las fuerzas de intervencién del
emperador Maximiliano. Y Lozada volvié a aceptar, para volverse

61 E] pacto suponia el respeto a las tierras comunitarias del Nayar. Y se firmé
apenas seis meses después de que el propio Juirez publicara un decreto, el 4 de junio
de 1861, en el que declaraba fuera de la ley “y de toda garant{a en sus personas y
propiedades a los execrables asesinos Félix Zuloaga, Leonardo Marquez, Tomas
Mejia, José Maria Cobos, Juan Vicario y Manuel Lozada”. Es decir, ponia a Lozada
ala misma altura de los otros jefes conservadores, lo que da una idea clara de la
fuerza militar de ese caudillo; Jean Meyer, La tierra de..., op. cit., p. 89.

62 En esos tratados se decia, en efecto, que “el gobierno toma por su cuenta la
defensa de los indigenas, en las cuestiones de terrenos con las haciendas colin-
dantes”; véase Moisés Gonzilez Navarro, La reforma y el imperio, México, SEpSe-
tentas, 1971, pp. 156-158.
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partidario del imperio en agosto de 1863, lo que en la practica sig-
nificaba que nadie lo molestaria en su territorio por los tres afos si-
guientes, mientras la guerra se libraba en otra parte. Pero en diciem-
bre dg 1866, el triunfo de los liberales parecia ya inminente y, con
€1, una nueva amenaza de represalia contra los nayaritas. El caudillo
opt6 entonces por 1a neutralidad:

El pais estd amenazado —escribid— por una anarquia mds horrorosa que
todas aquéllas por las que ha pasado; en situacién tan lamentable, con-
viene que los pueblos del departamento [de Tepic] no sigan sosteniendo
idea politica alguna [...] Siendo necesario que todos los pueblos que
componen la nacién sepan el partido que toman los nuestros acerca de la
cosa publica, declaramos desde luego que han resuelto manifestarse neu-
trales a las agitaciones violentas que van a conmover a México.%3

El general Ramén Corona, uno de los militares de mayor leal-
tad hacia Benito Juirez, pudo de esa manera actuar con libertad
contra los ejércitos que les quedaban en aquella regién a los diri-
gentes de la intervencion francesa y recuperar Tepic para la causa
liberal. Pero de Lozada no queria saber ni una palabra: “me mueven
intereses de un orden superior —decia en relacién con la fuerza
militar de Lozada— que afectan la independencia y soberania de
Meéxico, orillando toda cuestion local hasta la resolucién del Supre-
mo Gobierno de la Repiblica”.% Sin embargo, cuando Mejia ela-
boré su informe como ministro de guerra y marina hacia 1869, lo
cierto es que L.ozada ya habia conseguido una tregua con sus adver-
sarios de siempre, a pesar de las recomendaciones de Corona para
atacar definitivamente a la “numerosisima y belicosa raza indige-
na”. As{, para julio de 1867, Lozada ya habia dado un nuevo vuelco
y se sometia temporalmente al gobiemo-nacional, aunque no a sus
leyes: convertido en gobernador de hecho en un estado (ue todavia
no existia —Tepic no lograria su autonomia sino hasta 1884— el
caudillo dictaba decretos y organizaba la administracién practica-
mente a su antojo. Y, de paso, se daba el lujo de permitir que el par-
tido liberal cumpliera con su papel formal, en el entendido de que

63 José Maria Vigil, Ensayo histirico del Ejército de Occidente, México, Insti-
tuto Nacional de Estudios Histéricos de la Revolucién Mexicana, 1987, pp. 42-44.
64 Ibid., p. 47.
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[...] una cosa es obedecer al gobierno que profesa principios liberales,

como debemos obedecerle en virtud del reconocimiento que hemos he-

cho, y otra cosa es pretender que se nos considere como adictos al par-
~ tido que siempre hemos combatido.5

La tregua duré tanto como la simulacién que habia auspiciado
Juérez para mantener la paz en la zona: de 1867 a 1872, cuando mu-
ri6 el presidente. Entretanto, Lozada no abandondé nunca su posi-
cién de gobernador de hecho, ni renuncio a las fuerzas militares que
formaban su propia guardia. Y ademas, daba instrucciones explici-
tas y por escrito:

[...] que queden los pueblos de Tepic comprometidos a reconocer un
centro de unién, entendiéndose con el que suscribe en todos los asun-
tos privados de un caricter puramente militar que a los pueblos les
convenga promover, bien sea para su defensa cuando se consideren en
peligro, o bien para el sostén de sus legitimos derechos.®6

Aunque es evidente que esos derechos no se referian a los que
cobijaba el estado liberal, sino a los de la propiedad comunitaria
que seguia siendo clave para el control politico de la regién, el pac-
to implicito con el gobierno liberal consistié en dejar hacer al jefe
politico nombrado para Tepic, Juan Sanromdn, como si a €l le corres-
pondiera la atencién de los asuntos “piblicos”, acotados constan-
temente por las 6rdenes de Lozada, el verdadero caudillo de la re-
gion. .

Empero, no todo fue apacible durante aquellos afios de tregu
militar. Lozada mostré su fuerza ocasionalmente para disuadir a sus
adversarios de cualquier intento de agresion. En septiembre de
1870, por ejemplo, acosado por Ramén Corona y por las trabas ju-
ridicas que seguia encontrando en sus demandas agrarias, decidié
lanzar un llamamiento a “las clases menesterosas’ que ciertamente
puso en jaque al gobierno liberal: '

No hablemos con los grandes potentados, porque nos consideran como
sus esclavos; no con los poderosos, porque son enemigos de los dé-
biles; no con los sabios, porque teniendo buena cabeza y mal corazén,

65 Citado en Aldana., op. cit., p. 99.
% Ibid., p. 101.
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abusan de nuestra credulidad y se burlan de nuestra ignorancia; no con
los politicos, porque son lobos rapaces que con piel de oveja nos devo-
ran y consumen; y no en fin con los hombres piblicos que llevan el ti-
tulo de representantes del pueblo, porque real y verdaderamente no son
gtra cosa que el azote de la humanidad.’’

(Con quiénes habia que hablar? La respuesta era: con los pro-
pios pueblos, con la sociedad, y sobre la base de los derechos an-
cestrales que les concedia la posesion de la tierra. Esa proclama
produjo, naturalmente, una andanada de rumores sobre la campaiia
militar que estaria organizando el caudillo para enfrentar al gobier-
no central, pero el anuncio no fue sino una estrategia para evitar
que el gobierno nacional olvidara la fuerza reunida por los indige-
nas del Nayar. En 1871, cuando Porfirio Diaz decidié, el si, en-
cabezar un movimiento armado en contra de la reeleccién de Be-
nito Juarez, buscé a Lozada como uno mis de los eslabones de
inconformidad que formaron su cadena de levantamientos, aunque,
para fortuna del gobierno de Juirez, Lozada mantuvo el pacto de
neutralidad en pie, pues “habiendo combatido la Constitucién del
57 durante la guerra de Reforma, sélo pueden prestarle una obe-
diencia pasiva por haberlo asf ofrecido al gobierno triunfante que
la proclamé, pero no aparecer hoy como sus defensores”,%8 que
era el motivo legaliforme utilizado por Porfirio Diaz para tomar las
armas.

La muerte de Judrez en julio de 1872 y el ascenso de Sebastiin
Lerdo de Tejada a la presidencia de la Reptiblica trajo, no obstante,
un doble efecto para ambas guerras, la de Lozada y la de Diaz: al
primero lo llamaria de nuevo a las contiendas armadas, pues la
propuesta liberal de Lerdo no dejaria ningin espacio para los arre-
glos politicos que habfa establecido el presidente anterior. Asi que
después de otra prueba de fuerza de Lozada, que en esta ocasién
consistié en provocar la anexién de varios municipios de Jalisco al
inexistente estado de Nayarit, y en tomar la ciudad de Tepic para
contrarrestar un posible ataque del ejéreito federal, hubo un intento
de conciliacion con el nuevo gobierno nacional, que estaba destina-

67 La proclama se titulaba: “Los pueblos del estado de Nayarit, a la raza indi-
gena y demds individuos que constituyen la clase menesterosa del pueblo mexi-
cano”, tomado de ibid., p. 109.

8 En ibid., El Estado de Jalisco, t. 1, ndm. 38, 19 de agosto de 1872, p. 118.
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do al fracaso desde el tono mismo de las condiciones exigidas por
Lerdo para reconocer la autonomia del caudillo:

1. Que el distrito de Tepic reconozca y acate el orden constitucional
que rige toda la Republica. 2. Que en consecuencia de tal reconoci-
miento y obediencia, se respeten y cumplan las Srdenes del gobierno
general, sin excepcion de ninguna clase. 3. Que se deje de dar protec-
cién a los enemigos del gobierno. 4. Que los pueblos se sometan a los
tribunales comunes para deslinde de la cuestion de terrenos, sin que
tenga lugar lo practicado por la comisién [de Lozada]. 5. Que deje de
subsistir el gobierno militar que los pueblos han establecido indepen-
dientemente de la autoridad del gobierno general ®

Solamente faltaba la chispa que encendiera nuevamente el fue-
go. Y esa chispa la ofreci6 el congreso del estado de Jalisco en ene-
ro de 1873, al solicitar la intervencién del gobierno nacional para
restablecer el orden en el que era, entonces, el séptimo cantén de la
entidad. Era una sdplica “para que por medio de las armas reduzca
al orden a Tepic y demds pueblos dominados por Lozada, y defini-
tivamente establezca en los mismos el imperio de la justicia y de
la ley”. Solicitud que fue atendida con rapidez por el ejército fe-
deral y que exigié ademds que se sumaran efectivos de la Guardia
Nacional de Jalisco, de Guanajuato y de Querétaro para someter a
las “numerosisimas fuerzas” del caudillo Lozada. Cosa (ue final-
mente se logré hacia el 15 de julio de ese mismo afio, “cuando la
columna del C. Teniente coronel Andrés Rosales destruyé a la ga-
villa indicada en el cerro de los Arrayanes, haciendo prisionero al .
cabecilla”. Y al final, la conclusién irremediable:

Tan pronto como el general Ceballos tuvo conocimiento de este suce-
so, envié una fuerza respetable a las Srdenes del general Guillermo

Carbé, para recibir al prisionero Lozada, quien fue conducido a Tepic,

a fin de ser juzgado conforme a la ley. El juicio se practicé poco des-

pués [muy poco, considerando que cayé prisionero el 15 de julio] y

sentenciado a muerte el temible cabecilla, fue ejecutado en la mafiana/
del 19 de julio, con lo que quedd consumada la pacificacién de Tepic,

y concluida felizmente una campaiia que habia aparecido con propor-

ciones verdaderamente alarmantes.”®

8 Jbid., p. 125; también en José Maria Muria (coord.), Historia de Jalisco, vol.
11, Guadalajara, Gobierno del Estado de Jalisco, p. 354.
10 Memoria del Ministerio de Guerra y Marina de 1873, de Ignacio Mejia, p. 28.
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El optimismo del general Mejia era, como siempre, exagerado,
pues los problemas con el séptimo cantén de Jalisco no terminaron
con la muerte de Lozada. Acertaba en cambio al prever que detris
del predominio de las fuerzas federales que lo doblegaron, vendria
la expansion de las instituciones disefiadas por el Estado liberal y el
son’xetimiento paulatino de los pueblos que se habian venido suman-
do al gobierno de hecho de Manuel Lozada. De modo que si bien
no terminarian los problemas sino hasta la convéfsjén de ese distri-
to en un territorio federal, separado del estado de Jalisco y goberna-
do bajo la vigilancia directa de las autoridades militares, lo cierto es
que el Estado nacional gané en ese afio una batalla crucial en mate-
ria de dominacidén en su territorio: obtuvo finalmente el gobierno
de la entidad que durante diecisiete afios habia escapado a todo
control.

EL OTRO DESAFIO: PORFIR10O DiAaz

Las resistencias militares al crecimiento del aparato politico que es-
taba construyendo Benito Judrez, justificadas de modo recurrente
por la inconformidad que solian despertar los procesos electorales,
fueron dando forma a una oposicion articulada alrededor de la figu-
ra central de Porfirio Diaz, quien en definitiva se habia prepuesto
ser presidente de la Republica. El primer pretexto de indole nacio-
nal fue la reeleccidén del mismisimo Juarez en los comicios de fi-
nales de 1871, que se llevaron a cabo en condiciones casi idénticas
a las que habian originado los conflictos de orden regional gue se
han comentado. Elecciones que habian permitido ir imponiendo au-
toridades leales a su causa a lo largo del termritorio y, a través de
ellas, a los jefes politicos que se encargaban de mantener en orden
a los gobiernos locales —distritos y municipios—, instrumentos
clave para asegurar los resultados electorales por encima de cual-
quier dejo de incertidumbre. Un avance politico que de un lado se
aseguraba mediante los éparatos locales responsables de organizar
los comicios y, por el otro, a través del ejército.

Como hemos podido ver, sin embargo, los liberales estaban
lejos de ser un grupo compacto ni ¢l liderazgo de Judrez era per-
fecto. Aunque no fue sino hasta ese aifio de elecciones presiden-
ciales cuando las diferencias en el grupo gobernante se convir-
tieron en un asunto bélico de orden nacional, con dos fuerzas



LA GUERRA 121

equivalentes —como en el pasado inmediato— abiertamente en-
frentadas en busca del poder politico. Ambas, ademas, reclamin-
dose como las verdaderas defensoras de la legalidad establecida
por la Constitucién liberal de 1857. Un hecho inédito, que sin em-
bargo comenzaba a trazar asi uno de los destinos principales de la
historia de México: el argumento de la ley como justificacién para
actuar al margen de ella. O como prefiere el lugar comin: los he-
chos consumados por encima de las leyes, pero protegidos por és-
tas. El método favorito de Porfirio Diaz, pero usado con creces
por el propio Benito Juarez.

El 1 de octubre de 1871, en efecto, un grupo de militares asen-
tados en la capital del pafs, inconformes con la reeleccion del presi-
dente Juarez decidio rebelarse contra lo que consideraba un fraude
electoral, que llévaiia a la “implantacién obligada de un gobiemo
\légmmo. Era-una revuelta peligrosa no solamente por tratarse de la
guarnicion militar de la capital del pais —el simbolo del predomi-
nio sobre el resto del territorio— sino porque de hecho secundaba
un pronunciamiento previo, del 27 de septiembre, lanzado por el
general Treviiio que para colmo de males era el gobemador legal de
mo—lzeén*—un polm_co militar que le daba mayor fuerza al movi-
nnento que queria llevar a Dlaz_ ala presidencia .y que prendié como
una mecha pbr buena pa.rte del pais, cuando el todavia joven caudi-

N A

11636 ¢cotoctexplicitamente como jefe de la rebelién, mediante un

plan politico emitido en la hacienda de La Noria, Oaxaca, en no-

viembre de ese mismo afio. Renacié asi, por enésima ocasion, la
guerra civil. Pero esta vez entre copartidarios, que combinaban las
fuerzas de sus ejércitos con las de las guardias nacionales, segin el
bando al que pertenecieran.

La revuelta se extendié de prisa gracias al prestigio militar de

Porfirio Dfaz y a los excesos que efecuvamente . habia- ‘cometido -

Juﬁz durante su presnd'encm Pero es precnst) subrayardesde lue-
g0, que Ia rebelién de La Noria se desplegé debido sobre todo a la
precariedad de los aparatos politicos dirigidos por el presidente para
OWSMtados elector,alesared-\mte conﬁalglgs arﬁff{lfzar los
comlcms de 1871, nadle pocha saber cual habia sido la verdadera
vgluntad de los electores en viitud-deta enorime cantidad de irrégi>
laridades que poblaron esos comicios; un sindrome (ue los mexi-
canos padecimos desde entonces.

Porfgigfl_)_laz habia sido candidato y se mcontormo Ccon razones
vz@gas, pero su argumento prma\l era en contra de la reelec-
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cién que propiciaba el arraigo de los aparatos juaristas de control

politico: e T
[...] 1a reelecién indefinida —decia en el documento de La Noria—
forzosa y violenta del Ejecutivo ha puesto en peligro las instituciones

/) nacionales. En el Congreso una mayoria reglamentada ha hecho inefi-
caces los nobles esfuerzos de los diputados independientes y conver-
tido la representacion nacional en una cimara cortesana, obsequiosa y
resuelta siempre a seguir los impulsos del ejecutivo.”?

De modo que era preciso recurrrir a las armas para evitar (ue la
Constitucion de 1857 se convirtiera en letra muerta por los excesos
de poder del presidente en funciones. Un hermoso ejemplo de po-
litica real, escrito por alguien que aplicaria mas tarde, paso a paso,
la receta que acusaba en su antiguo lider, y que naturalmente se
cuidaria mucho de poner en practica las propuestas de reforma ins-
titucional que reclamaba entonces desde su hacienda en Oaxaca.
Pero ésa es otra historia. La que nos ocupa ahora interesa, en cam-
bio, por la divisién que produjo entre los militares de un ejército
apenas constituido diez afios antes’? y porque enfrenté a los libe-
rales en una lucha que no terminaria hasta que el propio general
Diaz llegase a concentrar el poder que se le escapé a Juarez. En
aquella primera revuelta, sin embargo, tanto el triunfo armado comeo
la fortuna —en términos maquiavélicos, como complemento indis-
pensable de la virfii—, caerian del lado de quienes ya ostentaban la
representacioén politica formal. ‘

Después de los primeros pronunciamientos del gobernador de
Nuevo Ledn, Jerénimo Treviiio, y de los que tuvieron lugar en la
ciudadela de la capital del pais —ambos sostenidos parcialmente
por la Guardia Nacional y tropas del ejército federal, y ambos de-
rrotados con lujo de fuerza por soldados leales al presidente Jua-

7t Emesto de la Torre Villar, Moisés Gonzilez Navarro y Stanley Ross, Histo-
ria documental de México, México, UNAM, 1984, p. 358.
72 Entre quienes secundaron el plan de La Noria estaban generales como
- Manuel Marquez, Donato Guerra, Jerdmmo Trevifio, Francisco Naranjo, Eulogio
Parra, Luis Mier y Terdn, Francisco Carreén, Ramén Mirquez, Sabas Lomeli,
Tomas Borrego, Francisco Mena y Fernando Gonzilez, que facilitaron la organi-
; Zacion militar para pedirle a Diaz que encabezara el movimiento. Véase De la Torre
‘Villar, op. cit., p. 2148.
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rez—"3 1a rebelién se extendié por varias partes del temtorlo con
resultados militares mas ruidosos que efectivos:

[...] hacia el 20 de octubre, el caballeroso general Donato Guerra se
subleva en Zacatecas, después de haber pedido licencia del Ejército
para separarse de un gobierno obstinado y prostituido, y va a reunir sus
esfuerzos a los de los nortefios de Treviiio. Hay otros levantamientos
en Huitzilac, Tulancingo, Atlixco, Atlamajac, en Michoacdn y en el es-
tado de México y Puebla, encabezados por Ascencio Llanos, Germén
Gutiérrez, Ramén Mairquez Galindo, Miguel Negrete [el mismo de
siempre), Agustin Garcia, Aureliano Rivera y Juan N. Méndez.”*

Pero las qperacxones de los _rebeldes nunca_tuvieron peayor
fuerza gue los ejércitos” (m_g;dow diligente ministro de guerra
y marina del gobiemo "de Judrez, aunque ciertamente se mantu-

“vieron en la contienda pa;—_espacm de diez meses, hasta que la
muerte del presidente de-la. Repubhca,,,,eﬁmghg de 1872, les
ofrécié una salida digna para suspender las hestilidades. Y es que
en ese momento, los principales lideres militares del movimiento
—quienes después de sufrir una derrota en Zacatecas, en marzo de
1872, habian decidido formar tres cuerpos de ejército: el del Norte,
con Jerénimo Trevifio a la cabeza; el del Centro, dirigido por Pedro
Martinez; y el de Occidente, bajo las 6rdenes de Donato Guerra—,
ya estaban practicamente vencidos. El general Séstenes Rocha, jefe
de la Primera Divisién del Ejército federal, habia cumplido su tarea
con toda eficacia, de modo que entre marzo y julio de ese afio, a pe-
sar de los reveses sufridos por la Segunda Divisién, habia ganado
batallas en Durango y Mazatlin; recuperado el control del estado de
Sinaloa y, ocho dias antes de la muerte de Juarez, ocupado la capi-
tal del estado de Nuevo Leén: el estado donde comenzara la re-
vuelta y que hasta entonces era el bastiéon principal de Trevifio, jefe
militar de los rebeldes partidarios de Diaz. Este, por su parte, se
habia dedicado a viajar en busca de refuerzos que nunca obtuvo, ni

73 Gloria Fuentes, El ejército mexicano, op.cit., p. 286, y también De la Torre
Villar, op. cit., p. 2150.

74 Hacia diciembre de 1871, “la sublevacién se habia extendido conside-
rablemente: el general y licenciado Trinidad Garcia de 1a Cadena sc habia alzado en
Zacatecas; el general Donato Guerra y Tomds Borrego en Durango; Jesis Gémez
Portugal en Aguascalientes y el general Jerénimo Treviiio en Nuevo Leon™; en Glo-
na Fuentes, op. cit., p. 287.
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con los militares que habian respaldado la fallida candidatura de
Lerdo de Tejada —el tercer competidor en las justas electorales, y
que tenfa tantas razones como él para estar inconforme—, ni con el
caudillo de Nayarit, Manuel Lozada, quien pudo haberle dado un
vuelco a la historia, pero se mantuvo neutral.

/ La rebelién de La Noria fue, en consecuencia, un n verdadero-fra-
caso ‘militar, pero también un aviso de la intencionalidad politica de
ese grupo de excluidos de los procesos electorales. Sobre todo, la
prueba de que el triunfo de los liberales no habia significado ninguna
gﬁrantl’a para la consolidacién de las instituciones que decia proteger
la Constitucion de 1857. Si con anterioridad las divisiones que ha-
bian producido contiendas armadas sucedian entre los liberales que
defendian esa carta constitucional y los conservadores que la nega-
ban, ahora la guerra solamente se explicaba por la inﬁzi?igi/_—_dmicka/ln
aparatos_de Estado  para re:iolvcr\los conflictos internos sin recurtic 2
fuerzas armadas. De otro Tado, sin embargo, esa misma evidencia
pernu\fé Zprecmr la fuerza que paulatinamente iba ganando el gobier-
no nacional. La presidencia de Juarez, desde 1858 hasta 1872, estu-
vo plagada de guerras, asonadas, levantamientos y rebeliones, como
anota con toda razén Emilio Rabasa, pero también permitié ensan-
char, por esas mismas razones, el predominio del Estado, precisa-
mente porque el vencedor de esas batallas fue el gobierno que lo
representaba, hasta el dltimo momento de la presidencia juarista.

Ademads, la rebelién de la hacienda de La Noria rompié el pa-
trén militar que se habia seguido hasta entonces, con una sepa-
racién muy nitida entre fuerzas armadas de cada regién y solda-
dos reclutados por el ejército nacional que sobrevivié hasta 1861,
y que todavia combatié hasta 1867. Cuatro afios después de la
restauracion de la Repiblica, en cambio, es practicamente imposi-
ble distinguir entre la participaciéon de las guardias nacionales y la
del ejército federal creado por Juarez: tanto en la rebelién como
en la defensa, hubo fuerzas que provenian de ambas partes. De
ahi que se hayan modificado las tendencias que habian operado
hasta entonces, y que fueron las que llevaron a varios historia-
dores a identificar liberalismo, sin mas, con federalismo, tomando
en cuenta el origen regional de las fuerzas armadas que lucharon
por esa forma de gobierno en contra del partido conservador. Pero
ocurre que a partir de la Repiblica Restaurada —es decir, de que
el Estado nacional comienza a expandirse con armas— esa ten-
dencia ya no puede seguirse en los hechos. El liberalismo fue

e — e
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g_cllzlerno cent.raI Liuego, tan pronto como veficiera militarmente a
sus adversarios originales 'y se viera ante la obligacién de hacer
frente a los enemigos de casa -—cuyo origen era tan regional
como la representacién que ostentaban los generales alzados de
Nuevo Ledén o Zacatecas—, e]_gobierno nacional de los liberales
comenzé a abandonar sus perfiles federalistas, para utilizar guar-
dias y ejercuos en favor de la autoridad que « emanaba del centro.
Nunca pudo resolver el problema de la jerarquizacion de los man-
dos civiles de otra manera, con gobiernos estatales auténomos y
_leales a un tiempo, porque su prlmera necemdad era concentrar el

poder. e e e
e

ae

EL APOYO DE LOS GOBIERNOS LOCALES

Se ha sostenido aqui que la fuerza militar de la Repliblica Restaura-

bles del recluta.rmento forzoso para el eJerc1t0 que fundara Juarez en
Lﬁl cuya formacidn "éfa Vista ¢on prudente distancia por los go-
bemadores de los estados: de un total de 38 mil 780 soldados que
exigia el gobierno nacional como cuota minima de las entidades
federativas hacia 1873, los gobernadores cumplieron con un contin-
gente de 16 mil 480; es decir, 17 mil 300 menos de lo previsto. Hubo
estados que en definitiva se mantuvieron renuentes a cooperar con
la fuerza militar del centro, como fue el caso de Campeche, Tlax-
cala y Tamaulipas que no aportaron un solo hombre al ejército fe-
deral, mientras que Tabasco envié 22, Nuevo Le6n —la tierra de
Treviiio— 72, Coahuila 82 y Colima 96. El estado de Durango
aports 267 y el de Zacatecas 621, frente a los 131 de Sinaloa, o los
172 de San Luis Potosi; cantidades muy precarias como para con-
tribuir a formar un verdadero contingente militar nacional.

La fuerza del ejército en los afios de la Republica Restaurada
—los datosse Tefieren a todo el periodo— provepla de sélo algunos
estados: Guanajuato, que aport6 2 mil 91 soldados; Jalisco, con 2 mil
6297 e]_Estado de México; conm 2 mil 3365 Mic choacdn, mil 895, y
Puebla, mil 737, Un total de cinco entidades sobre las cuales se le-
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vantaba el poder militar del gobiemno republicano,’”’ insuficiente
para consolidar el monopolio estatal de la coercion fisica. De ma-
nera que habia que completar esa lista de efectivos necesarios por
otros métodos, mediante procedimientos menos liberales de los que
auspiciaba la Constitucién de. 1857 que los gobiernos nacionales se
proponian defender. El Congreso de la Unién decret6, el 28 de
mayo de 1869, que el remplazo de las bajas del ejército fuera obli-
gatorio, “por sorteo o por enganche”, a razén de una persona por
‘cada mil habitantes. Sin embargo,

[...] los gobernadores, segiin parece, han tenido algunas dificultades
para poner en préactica la citada ley, pues hasta ahora no se tiene
conocimiento de que en los estados se haya establecido el enganche o
el sorteo [...] habiendo habido, por el contrario, algunos que han soli-
citado al Congreso se les exima del contingente.’®

Como consecuencia de “los movimientos revolucionarios’ de
la época,

[...] fue preciso, usando las facultades extraordinarias con que el Con-
greso invistié al Ejecutivo, recurrir a la recluta forzada, la cual regla-
ment6 el Congreso en su decreto del 17 de mayo de 1872.77

Es decir, el ejército de Juirez suspendia las garantias individua-
les que respaldaba la carta constitucional para volver al método
acostumbrado de la leva, consistente en el reclutamiento verificado
a través de los gobiemos municipales que, a partir de las listas
formuladas para organizar a la Guardia Nacional de las regiones
respectivas, debfan aportar hombres para los generales que en mala
hora pasaban por su localidad. _

El propio secretario Mejia, en su informe de 1869, habia re-
conocido la incongruencia del procedimiento: “el sistema de la leva
es evidentemente el mas injusto y atentatorio de cuantos se han co-
nocido, pugnando ademds con las garantias que otorga nuestra Cons-
titucion”.”® Pero el sorteo, por su parte, que dejaba al azar el reclu- |
tamiento de quienes aparecian en las listas municipales,

75 Memoria... de 1873, de Ignacio Mejia, op. cit., anexo 24.
76 Ibid., p. 138.
7 Ibid., p. 139.
78 Memoria... de 1869, de Ignacio Mejia, op. cit., pp. 49-50.
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[...] es hasta cierto punto odioso, pues los hombres no se conforman
ficilmente con la mala suerte [mientras que el método del enganche
voluntario], ha demostrado que como sélo se engancha para el servicio
militar gente mercenaria incapaz de cumplir un contrato, lejos de ser

" de alguna utilidad es perjudicial para la nacién, pues los enganchados de-
sertan casi siempre, poco después de recibir la cantidad asignada, lle-
vindose el equipo y las armas, y sin que sea posible aprehenderlos en
la dilatada extensién de la Repiiblica.

Asf que no habia mis remedio que volver al principio del reclu-
tamiento forzado, mientras los gobernadores fueran renuentes al
cumplimiento de las aportaciones de soldados profesionales que les
‘exigia el decreto de 1869. La federacién, por lo tanto, tenia que
volver a las recomendaciones formuladas hacia tiempo por el gene-
ral Ignacio Zaragoza, después de que los liberales ganaron la Gue-
rra de los Tres Anos:

[...] la necesidad previa y mads imperiosa de la nacién —decia Zara-
goza el 9 de mayo de 1861— es una ley que obligue al servicio militar
a todos los ciudadanos sin distincién alguna, como lo requiere el sis-
tema actual, pues solamente asi se puede concebir un ejército que se
distinga por el civismo, moralidad y pundonor.”®

En cambio, desde ese momento y hasta los primeros aifos del
porfiriato, cuando el Estado ya habia reunido los instrumentos sufi-
cientes para consolidar el predominio militar sobre los poderes re-
gionales, la opcién fue siempre la utilizacién de las facultades ex-
traordinarias concedidas al ejército federal para seguir reclutando
soldados mediante la leva, cuidadosamente regida por los gobiemos
locales y sus listados de la Guardia Nacional. El mismo instrumento
que habia servido antes para combatir a los conservadores e incluso
para formar a los primeros cuerpos del ejército liberal, ahora se uati-
lizaba para tratar de contrarrestar a las propias guardias nacionales
de los estados. El método del municipio aliado al poder nacional,
mientras los caudillos de los estados no se sometieran al monopolio
central.

7 Citado por Rosendo Suiérez, op. cit., p. 43.
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EL FINAL DE LA CONTIENDA

Si el periodo de construccién militar del Estado nacional comenzoé en
1846, con la creacién de la Guardia Nacional que alimentaria de sol-
dados, armas y cierta coherencia a las batallas de los liberales en con-
tra de los conservadores, mis tarde serviria para afirmar la presencia
de las fuerzas armadas como iiltima instancia del poder politico del
Estado, proceso que terminé paraddjicamente, cuando el mismo
ejército creado por los liberales para combatir el fuero militar que de-
fendian sus adversarios conservadores, procedid a aduefarse nueva-
mente del poder nacional en 1877 y, desde el gobierno de la Republi-
‘ca, emitié el decreto para la “organizacién definitiva del Ejército
mexicano”, el 28 de junio de 1881. El proceso de de constru truccion-del
monopollo de la fuerza fisica del Estado tardaria pues  treinta y cinco
alios: muy-poecs, si se mira com perspestiva histérica a un Estado que
para entonces cumplia ya sesenta afios de independencia.

En efecto, las buenas noticias que proclamaba el secretario Me-
jia después de haber derrotado la rebelion de Manuel Lozada hacia
1873 —segin las cuales ‘“‘concluida la campaiia de Tepic, y termi-
nadas las dificultades que se tenian en el estado de Yucatén, la Re-
publica ha quedado enteramente pacificada, y puede decirse que
pocas veces ha gozado de la tranquilidad que hoy disfruta”— fue-
ron lamentablemente de muy corta duraciéon. No sélo porque to-
davia se presentaria otra rebelién mais, en medio de otras revueltas,
desde el interior mais respetado del ejército vencedor, representado
por el general Séstenes Rocha —el mismo que habia ganado todos
sus laudos por los éxitos militares contra la rebelién-de-Fa-Nera—
sino porque la batalla definitiva habria de sintetizarse tiempo mas
tarde en la rebelidn-militar de Tuxtepec: el segundo asalto organiza-
do por Porfirio Diaz, que esta vez s alzaba en armas desde el ejér-
cito mismo, para dar otro vuelco a la historia nacional.

Las razones de esta segunda rebelién de Diaz no eran muy dife-
rentes de las que habian justificado el alzamiento primero, ni tam-
poco sus métodos: se trataba de la/ipmn.ﬁmﬁﬂdad-dg,lﬂs&qgl_les
derrotados de siempre, ante la inminencia de la siguiente suces,lon
presxdencwl que habria _de disputarse entre. el Eres1derrte I-erdo de

Tejada, Jos¢ Maria Iglesms titular del poder judicial, y Porﬁno

Dfaz. Pero el Gnico que contaba con el_respeto militar suficiente
como para arrebatarle el mando a sus adversarios civiles era el pro-
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regionales que se habian venido acumulando y que partian del mis-
mo origen del ejército formado por Judrez.

Las elecciones presidenciales de 1876, en efecto, verificadas en
los colegios electorales del pais durante junio y julio, fueron la con-
firmacién de lo que se veia venir: un nuevo fraude cometido ahora
por Lerdo, equivalente al que habia justificado la rebelién de La
Noria —adicionado por una indiferencia generalizada en los cole-
gios electorales del pais. En esta ocasién Porfirio Diaz no esperé
hasta que Ios hechos se consumaran para sustituir los votos mal con-
tados por la precisién de los balazos: se levant6 en armas varios
meses antes. El plan lanzado para oponérse a la reeleccién de Lerdo
no distaba mucho del que justificara la rebelién de La Noria, excep-
to porque ahora la lista de agravios se habia hecho mais larga. Se
acusaba en ella al gobiemo nacional de convertir las elecciones en
una farsa; de hacer “burla cruel a la_democracia”; 5 de vulnerar la
‘Ub‘rama de los estados; de nombrar gobemadores al antojo del go-
blemo de dilapidar ¢l tesoro piblico “en gastos de placer de

pI‘OStltlllr la administracién de justicia; de ° que el poder mumc1-
pal ha desaparcc:do completamente, pues los ayuntamientos son

Ve gt =

simples dependientes del gobierno para hacer; las_elecciones”; del
abandono de la instruccién piiblica; de favorecer intereses mezqm-
nos en nombre de la voluntad de la nacién, etc. De modo que “en el
nombre de la sociedad ultrajada y del pueblo mexicano vilipendia-
do, levantamos el estandarte de guerra contra nuestros comunes
opresores”, sobre la base de un plan emitido en Tuxtepec, Oaxa~ca,
que a lo largo de sus ocho articulos proponia la defensz; de la cons-
titucionalidad y también la no reeleccién del presidente y los
gobemadores asi como el reconocimiento 1nmed1ato “de_todos
los gobernadores de los estados que se adhieran al plesente Plan.
En donde esto no suceda, se reconocera, mtennamente como go-
bernador, al que nombre €l jefe de las armas , ademas de ofrecer

cm @os municipios y la ley que dé orgamzacxpn politica al Distri-
to Federal y territorio de la Baja Cahforma" 80

% Plan de Tuxtepec, 21 de marzo de 1876, tomado de Emesto de la Torre Vi-
llar, et al., Historia documental de México, op. cit., pp. 365-366, passim. Se trata
de la segunda versién corregida por Porfirio Diaz en Palo Blanco, pues la original
—que solamente diferfa en lo sustantivo de la primera en que proclamaba al propio
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Porfirio Diaz tenia razén en sus reclamos sobre el mal uso de la
palabra democracia y —como veremos en el capitulo siguiente—
acerca de la utilizacién de lo nieipios con- p{oposuos el/eg%
También en la invitacién a que los gobernadores se sumaran a la con-
tienda armada, pues €éstos eran los que poseian la fuerza militar indis-
' pensable para derrotar al ejército que se mantenia leal al gobierno na-
cional. Pero lo cierto es que tampoco esta vez respondieron al
llamado. En cambio, a Diaz lo favorecié con creces la confirmacién
de los hechos que se anunciaban con anticipacion: la apgobamon del
decreto que permitiria la reeleccion de Lerdo el 26 de octubre si-
.guiente, a pééﬁf de’la revuelta “de las | miy dudosas elecciones ydela
oposicion de corte legal encabezada por José Maria Iglesms presi-
dente de la Suprema Corte de Justicia, quien declaré nulos los po-
deres federales proclamandose, por ministerio de ley, presidente de la
Repiiblica en sustitucion de Lerdo. Era, pues, la divisién definitiva
entre las €lites 11bera1uu3}3abnan combatido en contra de los ¢omn-
“servadores, con el agravante dg'(ilfé lbs ;‘,enerales del e;ercxt-g’ég?aban
T T ——
a favor de Diaz. Por dltimo, era también el regreso de las disputas por
el gobiemo nacional, vistas con distancia por los gobiemos estatales
que se mantuvieron mas bien ajenos a esa guerra en particular.

A José Maria Iglesias lo siguieron al principio algunos gober-
nadores fieles a la idea de la legalidad, aunque le faltaron los gene-
rales que pudiesen sostenerla.! De modo que su movimiento quedé
en el registro de las circunstancias que ayudaron en la prictica a
Porfirio Diaz, quien gand en definitiva después de varios escarceos
y una batalla la que tuvo lugar en las inmediaciones de Huamantla,
Tlaxcala, el 16 de noviembre de ese mismo_afio, con una extrafia

mezcla de cuerpos del ejército que venian del sureste con reclutas

general Diaz como lider de la revolucién, mientras que la versién final proponia que
la presidencia de la Repiiblica habria de confiarse interinamente al presidente de la
Suprema Corte de Justicia— fue emitida en enero de 1876 por el coronel de las
guardias nacionales de Oaxaca Hermenegildo Sarmiento. Cfr. Emesto de la Torre
Villar, “Advenimiento del régimen de Porfirio Diaz”, Historia de México; t. 10: Re-
Jorma, imperio, repiiblica, México, Salvat, 1978, p. 2173.

! La lista no es muy grande; fueron los gobernadores de Guanajuato, Jalisco,
Guerrero, Sinaloa, Durango y Sonora, y por el lado castrense cuatro generales, que
fracasaron en la primera embestida militar enviada por el presidente Lerdo. Mientras
que los gobernadores optaron con prudencia por pasarse del lado de Porfirio Diaz
tan pronto como tuvieron noticias de sus primeros triunfos en los campos de batalla.
En Emesto de la Torre Villar, op. cit., p. 2177.
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forzosos tomados al paso del camino y guardias nacionales fieles al
caudillo: de todo un poco, hasta sumar cerca de 8 mil soldados, a
los que se afadieron los cerca de 3 mil del general Manuel Gon-
zilez —quien cobraria su factura de lealtad maés tarde, con una es-
tancia pasajera en la presidencia del pais. Con esos 11 mil soldados
puestos en una sola refriega militar basté para derrotar a lo que
quedaba del ejército que se habifa mantenido fiel a Lerdo.?? De
>sta forma, apenas unos dias después, el general Juan N. Méndez
—aquel que ya-habiamos considerado en las listas de insurrectos
radicionales— se hizo cargo de la presidencia de la Repiiblica de
nanera interina, solamente para convocar a comicios en los que
1aturalmente se hizo ganar la candidatura de Porfirio Diaz. Los go-
>iernos locales, convidados de piedra en la lucha previa m

n?nﬂb?’ﬁflonale’sxge/ convxg;ergll,gii,toncﬁs‘,m la fue“"te de legiti-
W faltit al general para completar su ascenso al po-
der: “el porfiriato” —como Io 1lamé’ desPues Cosio Vlllegas— co-
menz6 el 2 de abril de 1877, con el respaldo de un ejército satisfecho
y un aparato de goblemo sometido a la fuerza de las armas.

Después del movimiento armado del Plan de Tuxtepec que lle-
v6 a Porfirio Diaz a la presidencia del pais, ya no quedaron fuerzas
regionales suficientes para enfrentar al ejército que habia concentra-
do el caudillo de Oaxaca, a pesar del denuedo de don Sebastidn Ler-
do de Tejada por recuperar el mando arrebatado, con el respaldo
militar del general Mariano Escobedo y un pufiado de seguidores.
Si de algo sabia el nuevo presidente era de guerras, y también del
uso de las armas llevadas hasta sus iltimas consecuencias cada vez
que era necesario y sin demasiados miramientos en la legalidad.®>
Asi que, quizi sin proponérselo, Diaz complet6 la obra ‘que se habia
iniciado en 1846, al ofrecerle al Estado nacional el monopoho de la
coercién fisica. e

82 Guillermo Mendoza y Luis Garfias, op. cit., pp. 291-292.
8 La dltima incursién de las fuerzas militares que_ mﬂLn en devolverle la
%Wms de Varios intentos en Chihuatiua, %r;cmz,
orelos, Querétaro, Guanajuato, Zacatecas, Sinaloa y Tepic—, tuvo lugar
en junio de 1879 en la nbera de Tlacotalpan y en Alvarado, Veracruz, y se volveria
¢Elebre por la leyenda —inexacta, en consecuencia== de las parcas instrucciones gi-
radas por el presidente Diaz al gobernador que las pedia sobre el destino inmediato
de los insurrectos capturados: “Métalos en caliente.” En Cosio Villegas, Historia
moderna de México. El porfiriato, op. cit.




132 GOBIERNO LOCAL, PODER NACIONAL

Esa tarea se concretd, para todos los efectos practicos, con las
labores de reorganizacién de los cuerpos militares que vagaban por
e] territorio nacional y paraddjicamente no concluyé hasta 1881,
durante la presidencia del general Manuel Gonzilez, con un decreto
sobre la “organizacién definitiva del Ejército”, al que fueron suma-

+das las fuerzas disponibles bajo el mando dnico del presidente. Esto
habria de permitir:

[...]1a concentracién, para casos de guerra o alteracién del orden inte-
rior, de todos los elementos militares pertenecientes al Ejército perma-
nente, la Guardia Nacional, las Reservas, las Fuerzas de Seguridad
Publica y las de los Cuerpos Rurales.

Lo fundamental de esa reorganizacién se hallaba en que las fuer-
zas militares regionales perdieron la autonomia de que habian gozado
antes, sometidas como quedaron al predominio del primes ejéccite
propiamente naciohal y profesional que conocid la historia mexicana.

i empo, ese ejército —que pudo contar desde entonces con
una Ordenanza General Yy una organizacion basada en zonas-mili-
tares, s Estado Mayor, una g_gamzamon basada en zonas-militates,
una SupWe Justicia Militar, un nuevo Colegio Militar y ar-

mamento como 10 habia conocido hasta entonces—33 sirvié para de-
]ar a un lado a los goblemos locales de los que habia surgido, para

€r°su’ §itio a los aparatos politicos que habrfan de’ consohdalse a
partirde 1884, con la segunda presidencia de Porfirio leaz ‘

Siel proceso dé construccién militar de las instituciones nacio-
nales comenzé con las contiendas auspiciadas por la Guardia Na-
cional en contra del ejército que habia nacido con la independencia,
treinta y cinco afios después esas guardias eran subsumidas en los
mandos del tercer ejército formado desde entonces, que a su vez
heredaba al que sobrevivié a los dos ciclos anteriores. Eran fuerzas
armadas que viniendo de aquellas confrontaciones levantadas a lo
largo de los pueblos repartidos por el territorio, finalmente se con-
solidaron en el gobierno nacional. Los _gobiernos locales sirvieron
en su momento como proveedores de 1 hombres_y- de. armas “cierta-
mente, pero mis tarde se convirtieron solamente en mstrumentos de

% Guillermo Mendoza y Luis Garfias, op. cit., p. 298.
% Ibid., pp. 299-300.
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los aparatos politicos dirigidos desde la capital de la Repiiblica, bajo
lawg_lj_gltcmrad& delgeneral Poxfxno Diaz. La debilidad crecnente
de las alftgﬁdadesTocaléS <@itaba asi el ciclo militar mevxtable en 1a
construccién del p pnmer Estado nacional que conocio la historia me-

Xicana.







IV. LOS APARATOS

ALGUNOS DATOS SOBRE LA CIRCUNSTANCIA

la COllStltlllda por la escasez de datos tos que e hoy llamariamos s’

0 exactos, sobre monénuca del pals Se debe a la
iniciativa del'incansable Lucas Alaman! ia creacién de la Secretaria
dq_Eemento en la administraciéon publica nacional, en 1853 de la
que ‘saldria cuatro afos mas tarde —con ¢l gobxemo de Comon-

que habia en esa época”,?

em'y provisién de informacién de un goblerno Q&m
log?iﬁl sobfeponerse a'la guerra. No es casualidad, en ese sentido,
“que la_produccitn de series. estadfsticas aproximadamente comple-
tas haya comenzado rgcnén en 1882 c,on_Ia\creacmn deTa Direccién
Qeneral de Estadistica —a iniciativa de Antonio Garcfa Cubas; du-

rante el gobierno del general Manuel Gonzilez—, de la que surgi6

‘el primer Censo General de Bohlaomfﬁé\lSQ\S cuya labor se man-

! Lucas Alaman (1792-1853) fue, con mucho, el personaje intelectual mais
destacado entre los conservadores del siglo XIX. Hizo de todo: fue secretano de la
Junta de Sanidad durante los tltimos afios de la Colonia, diputado a las cortes es-
paitolas en 1821 y ministro de Relaciones Interiores y Exteriores, ya con el gobierno
de México, en 1823, 1832 y 1853. Organizé el Archivo General de la Nacién, el
Banco de Avio y la Junta de Industria, entre otras dependencias que se cuentan entre
lo poco rescatable de aquellos afios cadticos. Fue ademas, escritor notable, uno de los
mejores del siglo pasado, con una inteligencia sobresaliente en el centralismo mexi-
cano de la primera mitad del siglo pasado, que ha podido sobrevivir incluso al mis-
misimo Santa Anna, a quien sirvié siempre, o se sirvié de él, como consejero y mi-
nistro.

2 José Nieto de Pascual, “La estadistica en México, bosquejo histérico y pers-
pectiva”, discurso inaugural de la Asociacién Mexicana de Estadlsuca Meéxico,
1979, p. 18.
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tuvo “hasta en los dias mds aciagos de la Revolucién”.3 Un reflejo
del tiempo que fue necesario para la construccion de_los aparatos
politicos,y.ad&ﬁnisttativos de México: el mismo que durd la dificil

et A

Antes de estos esfuerzos que hacia finales de siglo habrian de
volverse rutina, s6lo pueden encontrarse datos aislados sobre temas

puntuales, censos_incompletos e inciertos, memorias de las secre-

———— e S

tatias de Estado ——especmlmente de Hfggn_dﬂg%y» de Guerra y Mari-
- na—, y muchas explicaciones:

El siglo XIX marcé el apogeo del “México diverso”, en el que la autori-
dad central e¢jercia esporddicamente su hegemonia sobre las diferentes
regiones y rara vez efectuaba un conteo de la poblacion. Por més de un
siglo, hasta 1895, no se repitié en México un censo tan completo como
el que llevé a cabo el virrey de Revillagigedo [1789-1793].4

El que se intenté en 1831, “tuvo que estimar la p/qglggon de
varias entidades como “Guanajuato, México, _Sinaloa, Sonora, Ta-

e e e e

maulipas, Yucatén, Colima y Nuevo Mexnco” 5 mientras m
reccfé‘“ae Eéfialstxca Militar fihdada pot el gobierno centralista de
1839 apenas logr6 la conformacién de una carta general de la Repi-
blica que terminé en 1851, pero que tuvo que completarse afios des-
pués al resultar insuficiente.® En los afios de batallas cruciales entre
conservadores y liberales, hubo aportes en las tenaces investiga-
ciones de José Maria Pérez Hernandez, quien editara obras con re-
copilaciones de diversos datos en 1862 y 1874.7 Pero lo real es que

3 INeal, Estadisticas histdricas de México, t. 1, México, INEGUINAH, 1990, p. xii.
En la misma fuente se reconoce, sin embargo, que los anuarios estadisticos se inte-
rrumpieron en 1907 y no volvieron a publicarse hasta 1930: una buena referencia
para ubicar el comienzo y el fin del movimiento armado de principios del siglo XX.

4 Roberto McCaa, “El poblamiento del México decimonénico: escrutinio criti-
co de un siglo censurado”, en Moisés Gonzalez Navarro et. al., El poblamiento de
México. Una visidn htstonco-demagraf ca, t. III, México, Secretaria de Goberna-
ci6n/CONAPO, 1993, p. 91.

5 INEGI, op. cit., p. Xi.

6 Consuiltense, al respecto, los arts. 35,45 y 46 del Reglamento para organizar,
armar y disciplinar la Guardia Nacional en los estados, distritos y territorios de la
Federacion, de 11 de septiembre de 1846, México, impreso por Mariano Mariscal,
1861, edicién del “Defensor de la Reforma”, Archivo General de la Nacién.

7 Fueron la Estadistica general de la Repiiblica mexicana, en 1862, y el Dic-
cionario geogrdfico, estadistico, biogrdfico, de industria y comercio de la Repiiblica
mexicana, en 1874.NVéase INEGI, op. cit., p. Xii.



LOS APARATOS 137

han sido los historiadores del siglo XX los que afrontaron la tarea de
reunir informaciones dispersas en los archivos para lograr ofrecer
una mirada mejor fundada, acerca de los detalles de esa época pla-
gada de incertidumbre.

Lo mismo ocurre con los datos relativos a los _gobiernos lo-
cales, hasta | el punto que ni siquiera puede saberse con exactitud el
nimero de municipios que hubo hacia el final del 81g10 pasad.o 2 en
parte porque ese nimero cam"blaba con tanta frecuencia como lo
reclamaba;l las. mcunstancms polmc@s de cada exltlgad y. mego
volucién mexicana no fue la Iﬁummpalldad smo el dlstnto —oel
partido, depaitainetito ¢ €atitén, segun la peculiar denominacién que
cada entidad le diera a esa instancia intermedia—, aunque particu-
larmente por la desinformacién _que rodeaba al gobierno de la Re-
]g}lbhca De modo qué “solamente es posible formular algunas apro-

—— T e e

ximaciones sobre la verdadera d1v1snon L territorial gel pais a partir de
las fuentes primarias disponibles, para tratar de Eﬁ:fgﬁlar tanto la
distribucién como la cantidad de gobiernos locales que funcionaron
a lo largo de practicamente todo el siglo pasado. En cambio, los da-
tos relacionados con las grandes divisiones territoriales nacionales
son un poco mas generosos y gracias a ellos se puede dibujar, asi
sea brevemente, un bosquejo de las circunstancias econémicas y so-
ciales que rodearon el proceso que interesa a esta investigacién: el
terreno sobre el que se construyeron los aparatos politicos del Esta-
do nacional mexicano.

Una breve imagen de la situacion econémica y social del pais

Lo primero que debe seifialarse es que toda la primera parte del siglo
XIX, en términos de aquellos md1cadores con los que pueden medlrse

Como lo ha mostrado  John Coatsworth: y

En 1800 México producia mds de la mitad de los bienes y servicios
que producian los Estados Unidos. Hacia 1877, México producia ape-
nas el 2 por ciento de la produccién que salia de las fabricas y pro-

8 Lo cierto es que el siglo XX tampoco avanzé mucho en ese terreno. Aiin hoy,
en la fecha en que se.escriben estas lineas, la falta de datos estadisticos sobre la vida
municipal mexicana sigue siendo alarmante.
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piedades rurales del coloso del norte, y apenas el 5 por ciento de la
produccion britdnica total [...] El ingreso per cépita y el ingreso total
cayeron [desde 1800] hasta algiin momento posterior a 1860. Una re-
cuperacién empezd durante la Repiiblica Restaurada (1867-1876), pero
México no super6 los niveles coloniales de ingreso sino hasta bien
avanzado el Porfiriato.?

Esa misma investigacion revela, en efecto, que el illgtes Q_per
caplta de los mexicanos de finales del siglo XVIIK —medido en d6-
" larésestadunidenses de 1950—, era de 73 délares, que cayeron a 56
hacia 1845 —un afio antes de la guerra contra Estados Unidos—y a
49 hacia 1860. La recuperacién de la que habla Coatsworth en el
penodo de la Repubhca Restaurada, esti referida al repunte de ese

ingreso hasta 62 délares per cipita en 1877: 11 menos que en los dl-
timos momentos del periodo colonial. Y no seria sino hasta 1895

cuando los primeros datos censales propiamente dichos revelaron
un ingreso mayor: 91 délares, cuando en el mismo aiio el ingreso de

Estados Unidos era ya de 735 d6lares per capita.l®

Coatsworth encuentra dos razones combinadas para explicar ese
dgtg_noro econémico: las dlﬁcultades que;ﬁf)oma una geografia tan
extensa y compleja como la mexicana y la organizacién “feudal” de
la economia. En 1a primera, el problema prmmpal estaba en los cos-
tos de transportacitn de las mercancfas que incrementaban sensible-
mentea todos los precios e- mhlbfan lELB_I_’Q_d}_lCthldad 11 Pero habria
que agregar al menos otros tres elementos en respaldo de esa prime-
ra hipétesis: la ausencia de caminos y de transportes propicios para
estimular el desarrolio &onémico del pais; la falta de m__sNt_r_u~m_e/n_t,Q3
monetarios capaces’ de facilitar_los_ mtercambxos comerc1a]es en
susmnglén “det oro Y. la plata en metal que servian paja todas las
transacc1ones y la inseguridac tblica qué s€ constituyé_en uno de

los pi‘oblemas sociales y econénucos de MmayGr peso-durante-toda

? “Caracteristicas generales de la economia mexicana en el siglo XIX”, en En-
rique Florescano (comp.), Ensayos sobre el desarrrollo econdmico de México y
América Latina (1500-1975), México, Fondo de Cultura Econémica, 1979.

 Ibid., cuadro 1 passim.

1 El ejemplo que coloca Coatsworth esta basado en el precto del maiz, que era,
por supuesto, el producto de mayor importancia para la alimentacién de los mexi-
canos: su precio aumentaba, de acuerdo con los célculos de este autor, hasta en 40%
por transportarse en un radio de apenas 55 kilémetros; en ibid., y en Estadisticas
histdricas..., op. cit., p. 305.
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esa época: el hilo que unia al circulo vicioso de la improductividad
y la desigualdad. :

En un territorio tan vasto como el mexicano, que aun después
de todo lo perdido en la guerra con Estados Unidos seguia siendo
demasiado grande‘para las verdaderas posibilidades de adminis-
tracion del gobierno nacional, las comunicaciones eran tan im-
portantes como subdesarrolladas. Durante la Colonia, “el nudo
caminero troncal fue la ciudad de México, punto principal de dis-
tribucion y consumo de los productos del comercio interior y exte-
rior. Desde México (ciudad) salian los principales caminos que
iban a Veracruz, a Acapulco, al Bajio, al norte del pais y a Oaxa-
ca”. Es decir, desde la capital de 1a Colonia hacia las regiones que
sustentaban la base de la economia, y hacia los dos puertos desde
los cuales se establecia comunicacién con la metrépoli y las. islas
Filipinas.!? Pero el camino de mayor importancia —por el que
transité toda la historia de México hasta principios del siglo XX—
era el que llevaba hacia el puerto de Veracruz, punto de enlace
con la Peninsula Ibérica y uUnica via de transporte legal hacia el
comercio exterior.

Durante los primeros afios de independencia, sin embargo, se
abrieron otros puertos y algunos caminos adicionales para comuni-
carlos: Matamoros y Tampico, en el golfo de México, y Mazatlan,
Manzanillo, San Blas y Guaymas en el Pacifico, que mas tarde se -
convertirian, junto con los puertos tradicionales de la Colonia, en
una de las fuentes principales de ingreso para €l gobierno de 1a Re-
piblica. De modo que:

[...] los caminos troncales por donde circulaban mercancias de comer-
cio exterior y algunas nacionales, eran los mejor acondicionados y los
unicos habilitados para la circulacién de carruajes; en cambio, la ma-
yor parte de los caminos locales e interregionales no fueron mais que
senderos por donde s6lo transitaban bestias de carga.!?

12 Estadisticas histdricas..., op.cit., p. 557. Los datos estin tomados, a su vez,
de Inés Herrera Canales, “La circulacién: transporte y comercio”, en Ciro Cardoso
(coord.), México en el siglo xix, 1821-1910. Historia econdmica y de la estructura
social, México, Nueva Imagen, 1983; Andrés Caso, “Las comunicaciones”, México,
50 anos de revolucién, México, Fondo de Cultura Econémica, 1963 y Diego G.
L6pef3Roszido, Problemas econdmicos de México, México, UNAM, 1966.

Ibid.
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Empero, esa situacién no se modificaria hasta los aifios setenta
del siglo pasado, cuando el gobierno nacional pudo contar con re-
cursos suficientes para emprender un proyecto mas ambicioso de
comunicaciones. Mientras tanto, s6lo fueron agregados dos elemen-
tog favorables a la comunicacién: las rutas de carros y diligencias
que se iniciaron en 1830, sobre la base de caminos existentes, y los
primeros esfuerzos para la construccion de la linea de ferrocarril en-
tre México y Veracruz, cuyo primer tramo”se hlﬁzlfguro en 1850
aunqué\ose'tcfmmana hasta 1873, un aifio después de la muerte de
Juérez

Las dificultades en las comunicaciones estaban asociadas, por
otra parte, a la necesidad de realizar las transacciones comerciales a
través de las llamadas “conductas” en oro y plata: piezas metilicas
que habian de transportarse junto con los productos en venta:

¢ Cuando se trataba de sumas considerables, habia que tomar en cuenta
los costos de transporte de las monedas y de la operacién de contarlas

[...] Hasta 1862 el gobierno de Judrez decreté por primera vez la

emisién de 500 mil pesos en billetes, y decreté la adopcién del sistema

métrico decimal.

A esa imagen de caminos insuficientes, en un territorio vastisi-
mo, por donde circulaban diligencias cargadas de mercancias y di-
nero en metilico, agréguese la ausencia casi absoluta de una policia
medianamente articulada para garantizar la seguridad del comer-
cio,!’ y entonces el cuadro apenas bosquejado por Coatsworth que-
da completo: una geografia enorme y dificil, cruzada por caminos
disefiados para la época colonial —cuyo propdsito era “sacar” los
productos del territorio mexicano para trasladarlos a la metrépoli—,
en medio de una coyuntura social peligrosa y hostil, que convertia a
la inseguridad en uno de los obstacuWL desarro-
o econémico. Tal como Io describia el presidente Juarez ex;‘s—u se-
gundo periodo presidencial, entre las causas que a su juicio im-
pedian el crecimiento de México “la principal entre ellas es la falta

14 Ibid., p. 549. Tomado de Leopoldo Solis, La realidad econémica mexicana:
reirovision y perspectivas, México, Siglo XXI, 1981.

15 Sobre la ausencia de policia, recuérdese que los llamados “rurales”, encarga-
dos de vigilar la seguridad en los caminos, no fueron formalmente aprobados por el
gobierno nacional hasta el final del siglo, durante el gobierno de Porfirio Diaz, es de-
cir, cuando existia un Estado.
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de seguridad, que proviene del temor al robo y sobre todo al plagio,
que aterra y paraliza el movimiento y la vida de la sociedad”.16

~ Que la economia tuviera una organizacién “feudalista”, como
la Hlama Coatsworth, era una consecuencia inevitable de esa situa-
cién. Pero en todo caso resultado y no causa, pues las razones de
fondo estaban en la ausencia de un Estado nacional medianamente
articulado. Si bien es evidente que “[...] el obsticulo principal al
crecimiento econémico mexicano en el periodo colonial, y durante
med10 siglo después de la independencia, era la organizacién eco-
némica ineficaz” 1a causa no sélo estaba en que “la economia como
un todo sufria debido a un conjunto de politicas, leyes e institu-
ciones que ampliaban en vez de reducir el abismo entre las ganan-
cias privadas y sociales de la actividad econémica”, en virtud de la
cuantiosa reglamentacion que produjo aquella época y de “los fre-
nos legales a la movilidad del capital y del trabajo”,!” sino a que esa
reglamentacién no provenia tanto de la legalidad nacional cuanto de
los gobiernos regionales y locales que constituyeron la base de la
organizacién politica y administrativa del pais durante los dos pri-
meros tercios del siglo.!® Asi que el “feudalismo” que se ha visto en
la época, no resultaba ser solamente un probiema econémico sino
también politico: era la poliarquia, en el sentido que da Hermann
Heller a ese término, como la combinacién entre instituciones y for-"
mas de produccién e intercambio, previa a la instauracién del Esta- -

16 En La administracion piiblica en la época de Judrez, México, Secretaria de
la Presidencia, Direccién General de Estudios Administrativos, 1974, t. 2, p. 69.

17 Coatsworth, op. cit., p. 306.

13 En otra interpretacién, a la vez sintética y completa, Guillermo Beato des-
cribe: “El comercio interior estuvo cercado hasta avanzada la época del Porfiriato,
por la carencia de buenas y rdpidas comunicaciones, las restricciones y los gra-
vamenes federales y estatales que recargaban la circulacién y venta de mercancias
—particularmente las provenientes del exterior y también las de cualquier estado que
pretendiera introducirse en otro estado del pafs. No dejaba de ser un trastorno serio ol
peligro del bandidaje y de las partidas armadas en los habituales tiempos de convul-
sién. Otro tanto sucedfa con la pesadez de los transportes (recuas, carruajes) y la pre-
cariedad de los caminos. Tal situacién, con el agregado del fraccionamiento del pais
por la pugna de los diferentes poderes regionales por tener un espacio propio, fue el
marco que acompaiié largamente la existencia de mercados regionales muy localiza-
dos, que no pudieron trascender hacia la conformacién de un mercado nacional.”
Véase “Principales aspectos de la economia, la sociedad y la politica en México
(1821-1910)”, en Moisés Gonzalez Navarro, El poblamiento de Mexico, op. cit.,
p- 77.
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do. Y el cambio no aconteceria sino hasta.1884, cuando el Congre-
so nacional aprobo/eLjpnmer Cédigo Comercial del pais, el\eﬁa—
bria de ser “la mas 1mporta;ﬁ;pleza individual de legislacion eco-
némica desde la independencia”, complementado luego con el
Cédigo de Mineria, promulgado en 1887.1°

~ Esa économia dispersa’y desorgamnizada desde el mirador na-
cional, estaba casi totalmente basada en la produccién agropecuaria,
sobre la que se levantaba Ia mayor parte del comercio interior,
mientras que la riqueza minera de México —aquella que convirtid a
Nueva Espaiia en la principal proveedora de recursos de la Corona
espaiiola durante la Colonia—,?° siguié siendo la base prictica-
mente dnica del comercio exterior. De modo que la economia del
pais —tanto el producto interno como la generacién de empleos—
giraba-en torno a tres grandes rubros: las actividades agropecuanas
y mineras, que concentraban a la g gran mayoriade1ap poﬁl}tcmn ocu-

pada; el comercio: y los servicios de aquella época: empleados del

[N e ———e

goble;no rphgxosos barberos imtructores cirujanos WS
ocupé mais del 85% de la poblacién econémlcamente activa durante
todo el periodo que interesa a esta investigacion: hacia el final de la
Colonia, de casi 573 mil individuos ocupados, 505 mil se emplea-
ban en esas tareas, mientras que para 1861, lo hacian 2 millones
846 mil, de un total de 2 millones 979 mil personas ocupadas.

Al mismo tiempo, el deterioro de la economia se reflejaba en
dos cifras comparadas entre ambos periodos: en primer lugar, la in-
dustria de transformacién —especialmente textil, y también las ar-
‘tesanias—, ocupaba en 1790 a mas de 57 mil individuos, mientras
que en 1861 abarcaba a poco mas de 73 mil. Una disminucién en
términos reales, tomando en cuenta que la fuerza de trabajo casi se
quintuplicé durante ese lapso. El comercio, por su parte, solamente
ocupé a poco mas del 5% de la poblacién activa al comenzar el pe-

19 Ibid., p. 308.

20 Segiin Romeo Flores Caballero, Nueva Espaiia llegé a aportar hasta dos ter-
ceras partes del ingreso colonial total de la Corona espafiola; en La contrarrevolucion
en la independencia, México, El Colegio de México, 1969, pp. 28-29,

2 Esta es la espléndida descripcién de oficios que se deriva de los dos censos
que permiten comparar las ocupaciones entre 1790 y 1861: el levantado por el segun-
do virrey Re%hllaglgedo y el de José Maria Pérez Hemindez en su Estadistica de la
Repiblica mexicana, Guadalajara, Tipografia del Gobierno, 1862.
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riodo de guerras en contra de la intervencién francesa. En 1895, en
cambio, la industria de transformacién tuvo un incremento impre-
sionante en el empleo, hasta llegar a 554 mil 555 personas ocu-
padas: ocho veces mis que en 1861, mientras que las actividades
comerciales emplearon a mis de 149 mil individuos. Es decir, la
proliferacién de talleres y el comienzo del auge comercial interno
—por razones que veremos mas adelante—, permitieron que esa
forma de ocupacidn rebasara con creces a la mineria, en la que para
entonces s6lo trabajaban poco mis de 88 mil personas.??

Es casi innecesario agregar que, bajo esas circunstancias eco-
némicas, la vida social del pais se desenvolvia en una profunda y
. arraigadisima desigualdad. Si la que describi6 el barén Von Hum-
boldt a principios del siglo XIX ya era terrible, después de dos ter-
cios de siglo econ6micamente perdidos, la situacion era todavia
peor.23 Habia comentado Humboldt:

La poblacién de la nueva Espaiia se compone de tres clases de hom-
bres, a saber: de blancos o espaiioles, de indios y de castas. Yo con-
sidero que los espaiioles componen la décima parte de la masa total,
casi todas las propiedades y riquezas del reino estdn en sus manos. Los
indios y las castas cultivan la tierra; sirven a la gente acomodada y s6lo

22 Véase Estadisticas histdricas de México, op. cit., cuadro 6.2.1: “Poblacién
ocupada por ramo de actividad: 1790-1896", p. 274.

23 Antes de citar a Alexander von Humboldt vale la pena recuperar la descrip-
* cién precisa de la distribucién del ingreso en México al comenzar el siglo pasado,
que hace Fernando Rosenzweig: “Los ricos del reino fueron sin duda alguna los
mineros espaiioles; después de éstos, seis comerciantes con ingresos de 200 mil pe-
sos [al afio] cada uno aproximadamente. En seguida, personalidades del alto clero; el
ingreso anual de ocho obispos era de 559 mil pesos. A mucha distancia seguian los
funcionarios y empleados de] gobierno virreinal, los oficiales del ejército, cierta parte
del clero, profesionistas, propietarios y comerciantes con caudales medianos y mo-
destos, algunas clases de artesanos, el pequefic nimero de familias indigenas con
mejor fortuna y mayordomos de fincas o haciendas que recibian de 150 a 200 pesos
al afio; las castas de pueblos indigenas con 100 a 120 pesos al afio; los trabajadores
de primera (barreteros, faeneros de minas, vaqueros principales, arrieros, atajadores!
artesanos) recibian alrededor de 80 pesos al afio; los subalternos, zagales, ayudantes
de arrieria, oficiales, artesanos, etc., recibian cerca de 60 pesos al afio. Finalmente la
clase mas pobre como asalariados y también la mis cuantiosa: la masa de peones,
pastores, labriegos, etc. ‘de a real por dia’, recibian entre 30 y 40 pesos anuales; exis-
tian ademaés los obligados a prestar servicios a cambio de una manutencién mise-
rable, eran los indios con deudas y los esclavos.” “La economia novohispana al
comenzar el siglo XIx”, en Revista de Ciencias Politicas y Sociales, IX, nim. 33,
Meéxico, UNAM, 1963, pp. 429-446.
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viven del trabajo de sus brazos. De ello resulta entre los indios y blan-
cos esta oposicion de intereses, este odio reciproco que tan ficilmente
nace entre los que poseen todo y los que nada tienen, entre los duefios
y los esclavos. [En Nueva Espaiia] es uno rico o miserable, noble o in-
fame de derecho y de hecho.?*

Aunque es evidente que estas afirmaciones no podrian tomarse
al pie de la letra —considerando, al menos, a los grupos mestizos
que integraban la muy reducida clase media de México en los pri-
meros ainos del siglo pasado—, lo cierto es que la desigualdad no
cambio un 4pice durante los primeros setenta afios del siglo XIX:

Para 1878 se calculaba la poblacién, todavia escasa, en menos de 10
millones. Un 38% hablaba sélo lenguas indigenas [...] Mds de 7 mi-
llones constituian el México rural de la Repiiblica restaurada [...] Un
80% de los mexicanos habitaba en chozas escuetas, semidesnudos y
mal alimentados. Luis Gonzilez lo describe asi: ‘‘en medio de un Edén,
sobre un subsuelo dorado, bajo un cielo luminoso y en una verde su-
perficie, mora un pueblo de parias”.25

A todo eso habria que agregar que:

[...] en vez del idioma espafiol, plenamente aceptado como la lengua
franca del pafs, se usaban entre indios cien idiomas diversos. Un mi-
116n hablaba tinicamente el nahua; medio millén, el otomi; un cuarto de
millén, €] maya; mds de cien mil, el zapoteca; otro tanto, el mixteco;
casi cien mil, el tarasco y niimeros menores, que no insignificantes, al-
guna de las demis hablas.26

Sin embargo, la educacién estuvo depositada,-hasta 1868, en
manos del aparato propio de la Iglesia cq{é@’qrug continuaba prac-
ticamente las niiSmas [ineas del periodo colonial, con la iinica y
muy precaria excepcion de los esfuerzos de la Compaiifa Lancaste-
riana, que evidentemente resultaron insuficientes para mitigar, asi
fuera de modo parcial, las bases de la desigualdad social. Desde ese
aifio y hasta 1907, el presupuesto dedicado a la instruccién piblica

24 Ensayo politico sobre el reino de la Nueva Espafia, México, Pormia, 1966, p. 70.

25 Julieta Campos, ; Qué hacemos con los pobres? La reiterada querella por la
nacidn. Nuevo siglo, México, Aguilar, 1995, p. 110.

26 Luis Gonzilez, “El liberalismo triunfante”, Historia general de México, t. 3,
Meéxico, El Colegio de México, 1977, p. 182.
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—muy a pesar de constituir una de las prioridades del gobiemo li-
beral, como veremos mas adelante— no llegé siquiera al 5% del
dinero piblico, ya de suyo demasiado escaso para los muchos pro-
blemas de México.?’” Obviamente no hubo en todo ese tiempo nin-
guna politica de vivienda, ni mas asistencia a la salud que la presta-
da por las parroquias catdlicas.

Ante ese panorama econdémico y social,

[...] s6lo los liberales [de la Reforma] y una débil clase media que des-
de el siglo XvIII andaban tras un orden democritico liberal podian ar-
mar la Constitucién de 1857 y querer su ejercicio [...] Pero lo peor
para conseguir su veneracion y su arraigo eran los ocho millones de
compatriotas para quienes, segin el decir de Castillo Velasco, “la li-
bertad era una quimera y tal vez un absurdo”. Aun las tropas forzadas
que pelearon en pro y en contra del sagrado documento eran ajenas a

" su contenido. Quienes lo alababan y quienes lo injuriaban en las em-
bravecidas épocas de la Reforma y el segundo Imperio eran minorias
distantes de la mayoria popular, hombres de castillos amurallados. La '
mayoria no apoyaba constitucién alguna: al pueblo raso le importaba
un pito la democracia; el voto lo tenia sin cuidado.??

La( des)ofganizacio’n de la poliarquia

Sobre esos endebles cimientos habnan de construirse las estructuras

. oo
polltlcas nacionales. Pero la forma natural de emprender 1a tarea te-
nia que ser mediante la articulacién de la poliarquia territorial: esos

gobiemnos locales, desconectados entre si, en los qué s désgranaba
hasta los afios sesenta la verdadera orgamzaéi’(')}de‘tawrda'pﬁﬁr

-_,/

mexicana que, p6r lo demis, ya desde entonces adolectadel fend-
~ !
meno demografico de dispersién que pesa hasta nuestros dias. Aun-

que los datos son sumamente engafiosos, puede decirse que entre el
final de la Colonia y los afios ochenta del siglo pasado, la poblacién

del pais pricticamente se duplicé, al pasar de casi 5 a cerca de 10
'

27 Sobre los alcances de la Compafifa Lancasteriana, conviene consultar Agus-
tin Cué Canovas, Historia mexicana II, México, Trillas, 1976, pp. 387-398. La con-
tinuidad de los trabajos de instruccién en el periodo posttivista de Porfino Diaz
puede verse en el excelente texto de Charles Hale, El liberalisimo mexicano en la se-
gunda mitad del siglo xix, México, Vuelta, 1992. El dato del presupuesto estd tomado
de Estadisticas historicas de México, op.cit., cuadro 2.2, p. 93,

28 Luis Gonzilez, op. cit., p. 180.
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millones de habitantes en ochenta afios.?? El proceso de urbaniza-
cién no avanzé tan deprisa; si en 1790 la poblacién rural del pais
representaba 91.9% del total, para 1900 era de 71.7%.3° Y hacia
1877, uno de los afios clave en el proceso de construccién del Esta-
do, esa poblacién vivia en mas de 10 mil pueblos y villas, y en 157
ciudades a lo largo del territorio.?! Pero con la excepcién de la ciu-
dad de México, que para entonces contaba con alrededor de 200 mil
habitantes; de Guadalajara, la capital del poderoso estado de Jalis-
co, y de Puebla —Ila ciudad del paso obligado hacia el puerto de
- Veracruz—, que tenian ambas aproximadamente 75 mil habitantes,
el resto era menor. En efecto, les seguian Guanajuato, Mérida, San
Luis Potosi y Aguascalientes, con poblaciones que iban en orden
decreciente de 36 a 32 mil habitantes, sin perder de vista que tres de
ellas eran ciudades mineras con excepcién de Mérida, que era la ca-
pital del lejanisimo sureste de México, mientras que sélo otras
cuatro ciudades rebasaban los 20 mil habitantes: Colima, Morelia,
Oaxaca y Querétaro. Un total de 11 verdaderas ciudades, donde se
concentraban cerca de 490 mil de los 10 millones de habitantes que
habia en todo el pais.>? En otras palabras, la dispersién demogrifica
era notable: tanto como la dispersién del poder.

29 Estadisticas histdricas de México, op.cit., p. 33. Para el dato de 1880, Robert
McCaa, op. cit., p. 94. ' ‘

30 Estadisticas..., ibid. La fuente consultada aclara, sin embargo, que “la pobla-
ci6n urbana es aquella que habita en localidades mayores de 2 mil 500 habitantes, y
rural es la poblacién que habita en localidades hasta con 2 mil 500 habitantes”. Ob-
viamente cabe preguntarse qué tan “urbanas” eran las poblaciones del siglo pasado
que albergaban algo mds que esas cifras. Es destacable, en ese sentido que para el
censo de 1910 solamente se consideraba urbanas ‘a las poblaciones con mas de 4 mil
habitantes. De ahi que Fernando Rosenzweig, en “El desarrollo econémico de Méxi-
co de 1877 a 1911”, El Trimestre Econdmico, nim. 32, Julio-septiembre de 1965,
México, Fondo de Cultura Econémica, p. 418, proponga que en realidad la poblacidon
rural, medida con poblaciones de 5 mil 0 menos habitantes, eleve ese porcentaje has-
ta 78.9 tomando datos de 1895.

31 El dato exacto mds rescatable, con la prudencia del caso, se debe a Frangois
Xavier Guerra, México, del antiguo régimen a la revolucién, vol. 2, anexo V, cuadro
VIIL En €l se precisa que en 1987 habia 5869 haciendas, 5052 pueblos y 374 villas,
ademas de las 157 ciudades ya comentadas; vale la pena subrayar, no obstante, que
de acuerdo con el mismo autor, en las haciendas vivia alrededor del 10 por ciento de
la poblacién total.

72 Estos dltimos datos estdn construidos con los cuadros de poblacién de Es-
tadisticas historicas de México, op. cit., pp. 24-32.
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De ahi que la organizacién territorial del gobiemo estuviera
igualmente diseminada. Al comenzar el siglo XIX “es dificil —dice
~Alicia Herniandez Chavez— establecer el mimero de ayuntamientos
que en principio y en base al cilculo de la poblacién debieron
ser entre 2 mil y 3 mil. La dificultad en dar una cifra reside en la
ausencia de estudios pero también en la espontaneidad del proce-
s0” 33 que, en lugar de permanecer bajo el control de las ordenanzas
de intendencias que produjo la reforma borbénica de 1786,%* se vio
precipitado por la promulgacién de la Constitucién gaditana de

“Tantes el derecho de formar ayuntannento y de ejercer, én conse-
Quenc1a:€l mgoblemo local. Entre 1812 y 1814, en consecuencia, se
“organizaron casi 900 ayuntamientos constitucionales, fenémeno
notable si tomamos en consideracién que en la Nueva Espaiia el to-
tal de cabildos apenas excedia las tres decenas”,35 y si agregamos
ademas que la poblacién no estaba ubicada sino en poco mis de 10
mil comunidades por el vasto territorio de México.

Con todo, las cifras siguen siendo engafiosas. Si bien las cuen-
tas elaboradas por Antonio Annino y recuperadas por Alicia Her-
nandez Chavez llevan a la conclusion de que habria poco mis de
896 ayuntamientos formalmente constituidos hacia 1814, mientras
que al final del periodo colonial éstos no rebasaban las tres dece-
nas,?® es necesario subrayar que la divisién territorial que prevale-
i en-México, a pesar de todos los cambios, no’ se_de Uebis a Cadiz
sino a las reformas borbénicas:

—

-

[...] el origen de nuestra division territorial [estd] en la que implanté la
Ordenanza de Intendencias de 1786, aunque ésta haya tenido como

)

3 Alicia Hernandez Chévez, La tradicién republicana del buen gobierno,
México, El Colegio de México/Fondo de Cultura Econdmica, 1993, pp. 23-24.

34 No es necesario regresar a este punto; no obstante, puede consultarse el capi-
tulo de este libro sobre “Los primeros atisbos”.

35 Hernandez Chavez, op. cit., p. 24.

¢ Los datos provienen de Antonic Annino, Voto, tierra, soberania: Cddiz y los
origenes del municipalismo mexicano, 1808-1821, mimeo., citado por Hernindez
Chavez, op. cit., cuadro 1, p. 25. También utiliza las recopilaciones de René Garcia
Castro, Los primeros ayuntamientos constitucionales en México y la nueva geografia
del poder, 1814, México, El Colegio de México, 1993, y Carmen Salinas Sandoval,
Transformacion y permanencia del gobierno municipal. Estado de México, 1876-
1880, tesis doctoral, México, El Colegio de México, 1993. -
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base aquella divisién primaria que llamamos ‘““division antigua” y que
se origind, por una parte, en el reconocimiento y la aceptacion de cier-
tas entidades geogrificas precortesianas, y por otra parte, en la crea-
cién de porciones territoriales que fueron surgiendo como el resultado
de la manera en que se llevé a cabo la penetracién europea.’’

Los gobiernos que vieron nacer la independencia de Espaiia
no hicieron pricticamente nada para modificar esa distribucién, de
modo que, como afirma O’Gorman, en este asunto como en tantos
otros, México nacié6 a la vida independiente con pecado original:

[...] en los debates del Constituyente de 1856-57 encontramos un dic-
tamen de comisién [leido en la sesién del 26 de noviembre de 1856],
concebido en los siguientes términos: “la premura del tiempo, el estado
de agitacién en que se encuentra la Repiiblica y la falta de documentos
estadisticos, fueron las dificultades mds serias que se presentaron a la
Comisién cuando trataba de adoptar un plan general que sirviera de
norma a sus trabajos, creyendo por este motivo que no le exa posible
idear una divisién politica [...] sino que debia circunscribirse a obse-
quiar la voluntad explicita de los pueblos, procurando mis blen la exis-
tencia que la felicidad de éstos.38 ‘

Pero no pensaban lo-mismo los reformadores de los iltimos
afios de la Colonia, quienes formularon un plan completo, no sélo
para dividir el territorio de México en las intendencias que luego se
volverian estados independientes —antes de seccionarse conforme
lo reclamaban las circunstancias politicas de cada momento—, tam-
bién para ordenar los pueblos donde debian existir ayuntamientos y
autoridades locales. En efecto, de acuerdo con los anexos de esa Or-
denanza de Intendencias, habia 152 poblaciones cuyo gobierno in-
terno era importante para €l proyecto de reorganizacién; de ellas,
12 debian contar obligatoriamente con ayuntamiento, en la medida
que se trataba de las ciudades capitales de cada una de las intenden-
cias recién ordenadas; otras 12 debian contar con “corregimiento” y
7 mas con “alcaldia mayor” para abarcar a su vez a un cierto
mimero de “alcaldias de pueblo”, lo que suma un total de 29 lugares
donde los cabildos estaban llamados a funcionar de manera coti-

7 Edmundo O’Gorman, Historia de la divisiones territoriales en México, Mé-
xico, Porria/Sepan cuantos, nim. 45, 1994, p.-170.
38 mid., p. 172.
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diana. En esa misma ordenanza pueden contarse 106 pueblos con
alcaldia, cuyas funciones estaban también determinadas por la res-
tructuracién propuesta en las reformas borbdénicas:

[...] A medida que se vayan suprimiendo los corregimientos y alcal-
dias mayores [...] ha de recaer la jurisdiccién real que ejercen, en los
intendentes respectivos como justicias mayores de sus provincias, sin
perjuicio de la que corresponde a los alcaldes ordinarios que debe
haber en las ciudades, villas y lugares de espafioles, pues en los pue-
blos que hasta ahora no los tuvieren, siendo de competente vecindario,
se han de elegir del mismo modo también dos el primer afio en que se
verifique esta providencia.’®

De aqui proviene que los gobiemos locales que se encontraban
establecidos al finalizar el periodo colonial no fueran en realidad
una treintena, como se desprenderia de tomar solamente las capi-
tales de intendencia y corregimientos, sino 152 si nos atenemos a la
minucjosa descripcién de aquella ordenanza que marcé el destino
de la’ divisién territorial mexicana. En cambio, es un hecho que el
extraordinario aumento en su mimero a partir de la vigencia de la
Constitucién gaditana se debi6 a la incorporacién de los pueblos in-
digenas que no aparecen en la relacién de “ciudades, villas y lu-
gares de competente vecindario”, pues en aquéllos no habria ayun-
tamiento sino “un subdelegado, que lo ha de ser en las cuatro causas
y precisamente espafiol, para que [...] administre justicia en los
pueblos que correspondan al partido, y mantenga a los naturales de
€l en buen orden, obediencia y civilidad”, sin perder de vista el de-
recho concedido a los indios para conservar sus costumbres en
cuanto a la designacién de los “oficios de Repiiblica” destinados a
su régimen “puramente econémico” .40

3% Ordenanza de Intendencias, Madrid, 1786. Tomado de los anexos documen-
tales de Edmundo O’Gorman, op. cit., p.199. En cuanto a la minuciosa descripcién
de los pueblos con “competente vecindario” que debian tener ayuntamiénto, vedse la
misma fuente, pp. 202-209; cursivas mias.

49 Ibid., pp. 200-201. Es necesario subrayar que no existen datos disponibles
acerca del nimero total de las “republicas de indios” a las que se referia la ordenan-
za. De ahi que el niimero total de gobiemos locales no pueda derivarse de una simple
suma aritmética: repdblicas de indios més ayuntamientos de espafioles. Podriamos
inferir, acaso, que habria casi 750 pueblos gobemados por autofidades indigenas, al
restar el dato de 1814 de los 152 “lugares de espafioles” enumerados en la ordenanza.
Pero ciertamente hace falta una investigacién mucho mas cuidadosa en el Archivo de
Indias para establecer este dato exacto. '
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Si los datos acerca del verdadero nimero de los ayuntamientos
que operaban al final de la Colonia se nos escapan —a pesar de la
precision que solia acompaiiar a las drdenes enviadas por la Coro-
na—, durante toda la primera mitad del siglo XIX la falta de infor-
macién fue adn mayor, tal como lo reconocia aquel dictamen de
mediados ‘de siglo. De ahi que la Constitucién de 1857 haya optado
por dejar en libertad a los. legisladores de los estados no "s6lo para
determinar todo o concerniente a su régimen interior, sino también

pawlnlas_hasgs sobre las cuales podrian « englrse goblemos lo-
—cales. Se trataba, a un tiempo, de la decisién mas atinada para subra-

yar ¢l espiritu federalista que formaba parte de Jas. LclgaLp los Tibé-
rales, pero también para eludlr el complicado problema de la falta

~€ informacién. Y no volvemos a téner noticias medianiamente cier-
fas sobré la divisién politica interna de México hasta 1871, gracias
al Cuadro estadistico de los Estados Unidos Mexzcanb&qnamtegré
Eufemio Mendoza “en vista detes-iltimos datos oficiales”; para la
Secretaria de Gobernacién,*! ante la inminente cercania de las clec-
ciones en las que Benito Juarez resultaria electo por dltima vez.
Antes de ese esfuerzo, muy tardio y plagado ademis de dudas e
imprecisiones, habia sido practicamente imposible formar una es-
tadistica nacional aproximadamente completa.*? Todavia un afio an-

41 Apéndice de la memoria de la Secretaria de Estado y del Despacho de Go-
bernacidn, México, Imprenta del Gobierno en Palacio, 1871, Archivo General de la
Nacién.

42 En efecto, aquella cuenta sebre la divisién politica del pais estaba persada
para la organizacién de las elecciones; es decir, ponia énfasis mmﬁeﬁﬁﬁl dela
poblaciéi y-en Tas divisiones bisioas por prefecturas, departamentos, cantones y par-
tidos de cada entidad —distritos, en una palabra—, pero no en los datos exactos so-
bre los municipios ni mucho menos en el de los ayuntamientos que efectivamente
funcionaban en cada uno de ellos. Es evidente que faltan estos datos para los estados
de Chiapas, Chihuahua, Nuevo Le6n, Oaxaca, Querétaro, Sonora, San Luis Potosi,
Tabasco, Tamaulipas y Yucatdn. En cambio, sabemos que habia un total de 294 dis-
tritos en toda la Repiiblica: con ellos se organizaban las elecciones secundarias
——como veremos mds adelante— después de pasar por las primarias que tenian lugar
en los municipios. En 1877, otra memoria de la Secretaria de Gobernacién aportarfa -
datos mas precisos, pero sin puntualizar tampoco sobre las municipalidades de Chi-
huahua, Chiapas, Oaxaca, Sonora, Tabasco y Yucatdn, porque se atiene a la divisién
politica sefialada en las constituciones de cada estado. Para entonces, sin embargo,
las divisiones territoriales intermedias habian llegado a ser 328. En Memoria que el
secretario de Estado y del despacho de Gobernacidn presenta al Congreso de la
Union, 14 de diciembre de 1877, México, Imprenta del Gobierno en Palacio, 1877,
Archivo General de la Nacién.
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tes, en 1870, el ministro de Fomento, Colonizacion, Industria y Co-
mercio, Blas Balcarcel, informaba al Congreso que:

[...] no se ha podido reunir el material necesario para formar la es-
tadistica general de la Repiblica. Aunque la seccién del Ministerio
—agregaba ese informe— ha recogido los datos que se encuentran en
los periédicos oficiales y en las Memorias presentadas por los gober-
nadores de los Estados a sus respectivas legislaturas, no son aquéllos
suficientes para la formacién de cuadros generales, ni pueden en mu-
chos casos aprovecharse noticias que sélo se ticnen en un Estado y que
no se han registrado en los demds; habiendo, en consecuencia, falta de
uniformidad [...] y ninguna indicacién del modo con que se han
obtenido los datos, para que pudiera servir de garantia de la exactitud
de éstos.*

No seria sino hasta casi finalizar el siglo XIX cuando la misma
ngento publicaria una Divisién municipal de la Re-
publica mexicana con datos fmglmqnte conﬁableq Mas tarde, el
Wlemo de Porflno Diaz daria a conocer, en 1908, la Di-
vzstgt_l/MuzLLapal y prontuarzo geogrdfico. de la Republica me mexi-
cana, de Lamberto Asiain —subdirector del Departament6 de Hs-
tadistica de aquella secretaria—, que completaria la tarea de
enumerar por sus nombres a todos los distritos y municipalidades
de México.#

De modo que apenas hasta el final del siglo pasado fue posible
saber que la Republica estaba dividida en 205 distritos, que servian
para organizar las elecciones; 76 partidos y 30 cantones, que per-
mitian a su vez el control de las municipalidades, junto con 12 depar-
tamentos en los que se subdividian los cantones chiapanecos, y, por
fin, 2224 municipalidades, mas 630 agencias municipales propias
del estado de Oaxaca®® Y para 1908, los datos solamente habian
variado en el nimero de municipios, que llegaban a un total de 2783,
incluida la reagrupacién de Tas agencias oaxaquefias como munici-

!
7

43 Memoria de la Secretaria de Fomento, Colonizacidn, Industria y Comercio,
al Congreso de la Unidn, correspondiente al afio transcurrido de 1 de julio de 1868
al 30 de junio de 1869, México, Imprenta del Gobierno en Palacio, 1870, Archivo
General de 1a Nacién.

4 En Dwzston municipal de la Repiiblica mexicana, Secretaria de Fomento,
1898, yT.amberto Asiain, Divisién municipal y prontuario geograf co de la Republi-
ca mexucana.,Secretana de Fomento, 1908.

T Divisién mum(:tpal ., op. cit., p. 126.
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palidades.46 Es decir, entre 1898 y 1908 desaparecieron 91 munici-
pios, pero es muy probable que esas cifras hayan sido aproxima-
damente iguales durante buena parte del siglo XIX.

Por lo demas, el dato que realmente importaba para el gobiemo
nacional era el de las instancias intermedias de control politico, que
servian como correas de trasmision para suplir paulatinamente el
poderoso aparato eclesiastico en medio de aquella dispersion de
pueblos, villas y ciudades gobemnadas por casi tres millares de ayun-
tamientos, la mayoria de los cuales conservaba rutinas indigenas he-
‘redadas de las repiiblicas que habia auspiciado la Corona espaiiola.

En ese sentido, 1a forma de divisién mas frecuente en las cons-
tituciones locales de los estados —en su generacion liberal posterior
a 1857— era el partido o distrito, que a su vez abarcaba las munici-
palidades, aunque habia algunas excepciones, como Chiapas, en
donde la denominacién oficial era departamento;, Chihuahua, en don-
de ademas de distritos habia una subdivisién mas en cantones,
mientras que los municipios se subdividian a su vez en secciones;
Guanajuato, cuya divisién principal era el departamento, pero se-
guida de los partidos y municipalidades, de modo similar al caso de
Tamaulipas, donde la divisién preferente era el distrito que abarca-
ba partidos y municipios; Jalisco tenia cantones, que abarcaban va-
rios departamentos formados por municipalidades; Michoacin, sub-
dividia a sus municipios en fenencias, en Oaxaca, la - divisién
municipal estaba formada con agencias; en Veracruz, la primera di-
visién territorial era el canton, seguida de los municipios, y Tabas-
co y Yucatan solamente dividian el territorio en partidos sin hacer
explicita la existencia de ninguna otra subdivisién.*’

46 Division municipal y prontuario geogrdfico..., op. cit., p. 40

47 Las constituciones de los estados que interesan en este capitulo, cuya vigen-
cia se extiende hasta finales de siglo, se derivaron de la carta nacional de 1857 y
fueron vilidas —incluyendo la creacién de nuevas entidades después de ese afio—
durante toda la Repiiblica Restaurada y el porfirato. Las primeras que se promulga-
ron, en el mismo afio de 1857, fueron las de Aguascalientes (29 de octubre), Colima
(16 de octubre), Jalisco (6 de diciembre), Nuevo Leén (4 de octubre), Oaxaca (15 de
septiembre), Tabasco (15 de septiembre), Tamaulipas (5 de diciembre) y Zacatecas
(5 de noviembre). A principios de 1858, se promulgaron otras dos: las de Chiahuahua
(el 31 de mayo) y Michoacin (el 1 de febrero). Pero es evidente que la Guerra de Re-
forma interrumpié el proceso legislativo regional, pues de los 23 estados que en-
tonces tenia la Repiblica Mexicana —excluyendo al Distrito Federal— solamente
los diez enunciados habian promulgado su propia constitucion antes de que estallara
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Que no hubiera una subdivisién homogénea, ni_datos. precisos
sobre el numero de mumcxplos que habia en el J;erntormconsntuye
dad de los controles politicos que podla eJercer elg ‘g,oblemo nacional
LLe_l_pms su mirada llegaba hasta los distritos, desde los Cuales fue
organizando paulatinamente los nuevos aparatos politicos que lle-
varian a la forrnacién del Estado, aunque su basamento fueran los
municipios. Como en el caso de los ejércitos formados mediante 1a
leva, es un hecho que el gobiemo nacional de los liberales eché
mano de los municipios aun sin saber con exactitud con cuéntas
fuerzas efectivas contaba. Si en el periodo de guerra 1o fundamental
era el control de los genegalés y los caudillos, para la ‘construccion
d‘:gg_a’r’@t_gqp_o_htwO lo pnnc1pal era lograr el dominio_sobre &ober—
politica para c,unvertlr aquella pollarqula en un verdadero Estado.

De hecho, la misma divisién politica de los estados que se plas-
mo en la Constitucién de 1857 era un reflejo de la falta de medios
para reorganizar el gobierno del territorio. Las veintitrés entidades
que cobijé la carta fundamental de los liberales eran ciertamente el
resultado de un “pecado original”’, como dice O’Gorman, porue re-
producian la ‘organizacién que venia desde la Colonia, agravado
ademas por la paradoja de que el mapa de los nuevos estados de la
Constitucién liberal y federalista de 1857 era copiado de las Bases
Organicas de 1843, que fueron promulgadas cuando México era un
pais unitario y centralista, gobemado por la legislacién expedida
por una junta que presidia un arzobispo de la Iglesia catdlica. El mi-
nistro Lafragua, responsable de la Secretaria de Gobernacion du-
rante la incierta presidencia de [gnacio Comonfort, propuso en efec-
to un estatuto orginico provisional, el 15 de mayo de 1856, que
permitirfa organizar el gobiemo del territorio después de la expul-
sién de Santa Anna y hasta la promulgacién de la nueva Cons-

titucion federal: ;

la gueira. El resto no lo harfa sino hasta el final de ese segundo enfrentamiento entre
liberales y conservadores: entre febrero de 1861, cuando la promulga el estado de
Sonora, y mayo de 1863 para el estado de Durango. Este es un dato importante para
medir la muy limitada capacidad del primer gobierno nacional de Benito Judrez y el
verdadero estado de sus alianzas politicas regionales. Mas tarde, como veremos, se
crearian cuatro entidades mis para sumar un total de veintisiete, ademds del Distrito
Federal. En Memoria que el Secretario de Estado..., op. cit., 1877.
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El Estatuto —explicaba Lafragud— estd tomado en general de 1a Cons-
titucién de 1824 y de las Bases Orgdnicas de 1843, porque en uno y
otro cédigos se encuentran consignados los principios democriticos.48

~ Se trataba, en ese momento, de buscar una suerte de concilia-
cién entre los dos partidos cuya pugna ya anunciaba el inminente
principio de la guerra civil que estallaria poco después, como ya vi-
mos en el capitulo anterior. Pero el hecho es que el Constituyente
de 1856-1857 conservé:

[...]1a division territorial consagrada en el Estatuto Orgédnico, o sea, la
misma del centralismo que habia sido respetada en el Plan de Ayutla,
con la dnica diferencia de la ereccién de un nuevo Estado, el del Valle
de México,%?

que sin embargo no era sino una previsién politica para darle go-
biemno al territorio del Distrito Federal en el hipotético caso de que
los poderes federales cambiaran de residencia. -

Mais tarde, el gobierno nacional de los liberales agregaria cuatro
entidades mas al mapa de la Repiiblica, derivadas todas de los con-
flictos internos f]ue habian fermentado durante los afios anteriores:
Campeche, que habia nacido en el complicado periodo intermedio
entre la Guerra de los Tres Afios y la de Intervencién, el 29 de abril
de 1863, gracias al voto favorable de los estados que se mantuvie-
ron leales al gobiemo de Juirez;’° Coahuila, que se separaria del es-
tado de Nuevo Leén —como antes de Texas—, hacia el 18 de no-
viembre de 1868, al comenzar la Repiblica Restaurada; Hidalgo,
que habia sido distrito militar independiente de cualquier otra enti-
dad desde 1862, fue reconocido como estado el 15 de noviembre
de 1869; y Morelos, que también habia sido distrito militar desde
1862, se convirtié en entidad federativa el 16 de abril de 1869. Es-
tas fueron divisiones forzadas originalmente por la guerra civil en-
tre liberales y conservadores, pero el mapa que se heredaba desde

48 Circular del Ministerio de Gobernacién, mayo de 1856; en Edmundo
O’Gorman, op. cit., p. 123. '

49 bid., p. 129. _

0 Supra, nota 47; por la ereccién de Campeche, que se separaria de Yucatén,
votaron también otras legislaturas constitucionales. En total, las de Aguascalientes,
Colima, Chiapas, Durango, Guerrero, Michoacdn, Oaxaca, Querétaro, Sinaloa, Ta-
basco, Veracruz y Zacatecas. Ibid., p. 140,
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los tiempos coloniales no se habia alterado sustancialmente. Ni
tampoco habia medios estadisticos, politicos o militares para que la
organizacion de aquella poliarquia evolucionara de alguna otra for-
ma. Al comenzar la Repiblica Restaurada, Judrez tenfa que intentar
el gobierno con las herramientas que tenia realmente a su alcance,
y el pasado no podia desecharse.

ENTRE LA LEGALIDAD Y EL CONFLICTO:
LAS HERRAMIENTAS BASICAS DE LA CONSTRUCCION

Sobre esas endebles bases tenia que comenzar la construccién de un
Estado que arrastraba tras de si toda clase de ensayos fallidos, a con-
secuencia de una larga serie de intentos constitucionales que llega-
ron a formar una lista apenas creible:

De diverso origen y con varia fortuna, once asambleas constitucionales
se reunieron en México durante casi sesenta afios: el Congreso Cons-
tituyente que inicié su obra en Chilpancingo el afio de 1813; el
Congreso Constituyente de [18]22, dos veces convocado; la Junta Na-
cional Instituyente de 23, que actué durante el tiempo en que el ante-
rior Congreso permanecié disuelto; el Congreso Constituyente de 24; el
Congreso ordinario, erigido c¢n Constituyente en 39; el Congreso
Constituyente de 42; la Junta Nacional Legislativa de 43; el Congre-
so Constituyente extraordinario de junio de 46; el Congreso Consti-
tuyente de diciembre de 46, con funciones al mismo tiempo de Con-
greso ordinario; y el Congreso Constituyente de 56. Ademis de las
asambleas, tres individuos llegaron a asumir en sus respectivas per-
sonas la funcién constituyente, asi haya sido en forma provisional y
con alcance limitado: Antonio Lépez de Santa Anna, Ignacio Comon-
fort y Maximiliano de Habsburgo. Al periodo gue se indica correspon-
den catorce instrumentos constitutivos: las Bases Constitucionales
de 1822 y de octubre de 35, los Estatutos Provisionales de 23, de 53, de
56 y de 65 (este Gltimo durante el Imperio de Maximiliano); las Actas
Constitutivas de 24 y de 47; las Constituciones de 1814, de 24, de 36,
de 43 y de 57, asi como la espaiiola de 1812 [...] La Coustitucion de
57 y las Leyes de Reforma que se le incorporaron en 73, habian silen-
ciado con su triunfo el ruidoso debate politico que hasta entonces lle-
naba la historia del México independiente.!

51 Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de México, 1808-1992, México,
Pornia, 1992, p. xx1.
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La cita aunque muy larga es exacta: muestra de forma clara que
a pesar de la grandilocuencia de esos congresos constituyentes y de
los catorce instrumentos que éstos produjeron —con excepcion, ya
vimos, de la Constitucién de Cadiz—,32 1o cierto es que ninguno de
ellos logré ser mucho mas que una suma de buenos propésitos sin
fundamento politico. Es la multiplicacién de esas constituciones lo
que revela su ineficacia, tanto como la necesidad que tenia México
de llegar a algin punto en el que ya no fuera indispensable volver a
empezar. Por eso es que los liberales, que habian logrado desplazar
a Santa Anna en 1855 y convocar a un nuevo congreso constituyente
un afio mas tarde, convirtieron la Constitucién de 1857 en un docu-
mento casi sagrado: el instrumento que les permitiria comenzar la
construccién del Estado con la legitimidad que hasta entonces se
habia conservado en los ambitos de la Iglesia catSlica y mantenido
en sus aparatos de control politico regional.’® Por eso también dicha
Constitucién y la generacién que la formuld se convirtieron en los
ejes de la politica nacional hasta la Revolucién mexicana, y todavia
cien afos después seguian despertando la admiracién de no pocos
historiadores. Como lo sefiala Cosio Villegas:

La historia mexicana tiene piginas negras, vergonzosas, que darfamos
mucho por poder borrar; tiene pidginas heroicas, que quisiéramos ver
impresas en letra mayor; pero nuestra historia tiene una sola pigina,
una pagina unica, en que México da la impresién de un pais maduro,
plenamente enclavado en la democracia y en el liberalismo de la Euro-
pa Occidental moderna. Y esa pagina es el Congreso Constituyente de

52 Como se muestra en el capitulo “Los primeros atisbos” de esta investigacién,
aunque haya tenido apenas vigencia legal, la Constitucién de Cadiz fue sin duda la
mds eficaz de aquella lista, hasta el punto en que puede afirmarse que México se
gobermné realmente con ella hasta 1a mitad del siglo, al menos en lo que hace a sus go-
biernos locales, mientras todas las asambleas constituyentes que se sucedieron in-
tentaban fundar un nuevo pafs.

33 Que la Constitucién de 1857 fue realmente un momento culminante de la
historia politica del pafs es una conviccién compartida por pricticamente todos. Lo
que cambia, sin duda, es la interpretacién sobre las bondades de esa Constitucién. El
mejor debate es el que libré Daniel Cosio Villegas con las ideas de dos muertos ilus-
tres: Justo Sierra y Emilio Rabasa, recogido en las paginas del libro La Constitucién
de 1857 y sus criticos, México, Hermes, 1957. El niicleo de ese debate sigue vigente:
“[...] hasta qué punto —se pregunta Cosfo Villegas— una ley constitucional defec-
tuosa engendra la tirania, como lo quieren Sierra y Rabasa, y hasta qué punto es posi-
ble que aun la mejor ley constitucional alumbre por si sola la democracia cuando son
adversas las condiciones ambientes en que esaley opera”, p. 12.
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1856 [...] Las cosas cambiaron, por supuesto, con la guerra de Tres
Afios y las leyes de Reforma, pues entonces la direccién del pais quedé
en las manos de uno de los grupos extremos; y fue cuando las desven-
tajas del desequilibrio de los poderes publicos se hicieron patentes.>*

Tanto que comenzé a aflorar, como sostiene uno de los hilos
conductores de esta investigacion, el patrén de una doble legalidad
que sigue siendo motivo de litigio entre historiadores: la legalidad bue-
na que ofrecia banderas legitimas y que le daba sentido a la con-
tienda por el poder; y la verdadera, que servia para gobernar. No
puede afirmarse sin yerro que los gobiernos nacionales que se suce-
dieron después de promulgada la Constitucién de 1857 hayan sido
simplemente ilegales, por el hecho de haber contravenido los orde-
namientos de aquel documento rector. Por el contrario, los métodos
que propuso y su defensa retdrica permanentes fueron la base que
utilizaron los cuatro gobiemos que cubren ese periodo de la historia
de México: los de Benito Juirez, Sebastidn Lerdo de Tejada;-Ma-
nuel Gonzilez y Porfirio Diaz. Aun en los afios de guerra civil y du-
rante 1a intervencién francesa, la misma legalidad constitucional
que servia para ganar legitimidad, fue la que se utiliz6 incluso para
actuar en contra de la propia Constitucion:

Judrez y Lerdo, efectivamente, procedieron constitucionalmente para
gobernar sin la Constitucién: acudieron al Congreso pidiendo por tiem-
po limitado la suspensién de algunas garantias individuales y facul-
tades extraordinarias en los ramos de hacienda y guerra; y el Congreso,
después de largas, apasionadas y libérrimas discusiones, concedié de
su propia voluntad lo que se le pidi6.>

Aunque también concedié y cred aquella otra forma de legali-
dad que contradecia a la carta fundamental rompiendo naturalmente
la posibilidad de fundar un Estado sujeto a su propia Constitucion:
se gobernaba —o se intentaba gobernar— por decreto, cuando no
con leyes abiertamente opuestas a las libertades cobijadas por la car-
ta de 1857, aunque siempre, como apunta Cosio Villegas, con au-
torizacién del Congreso. En rigor, esa autorizacién no hacia menos
contradictoria la doble vertiente legal que respaldaba la fundacién
del Estado. Hasta el punto en que éste no se formé gracias a la vi-

4 Ibid., pp. 162-163 passim.
55 Ibid., pp. 171-172.
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gencia de la Constitucién politica nacional, sino a la otra vertiente:
esa que formaron los 744 decretos emitidos directamente o a través
del mismo Congreso durante el gobierno de Juiarez, mis las refor-
mas constitucionales que introdujo el presidente Lerdo en los ulti-
mos afios de la Repiiblica Restaurada.>¢ De modo que los métodos
de gobierno no fueron ilegales y ni siquiera anticonstitucionales,
sino duales, por la doble legalidad, contradictoria, que imper6 siem-
pre. Y la diferencia estribaba en que 1a primera era un proyecto que
no querfa ser legal, sino politicamente legitimo, mientras que la se-
gunda, en cambio, buscaba ser eficaz.

El prestigio politico de la Constitucién liberal no se aﬁanzo sin
embargo, sino hasta el final de la guerra de Intervencién: al comien-
zo de la Repiblica Restaurada, en 1867, cuando el triunfo liberal
sobre el intento imperial de Maximiliano y sus aliados conserva-
dores se convirti6 en la “segunda independencia de México” y to-
dos los discursos apuntaron hacia la importancia de aquella carta
fundamental como la sintesis de las aspiraciones que habian justifi-
cado la defensa de México. Si al principio la Constitucién parecia
destinada a “ir a aumentar el montén de constituciones hacinadas en
los archivos del Congreso”, pues para sostenerla habria sido nece-
sario “basar en ella la pacificacién del pais y el establecimiento del
orden”,57 cosa absolutamente imposible en un pais que carecia de
Estado y mucho menos de Estado de derecho, diez afios mas tarde
representaba la causa que le daba sentido politico a todas las ac-
ciones emprendidas por el gobiemno nacional, aun por encima de las
libertades que cobijaba esa misma Constitucién. Era el texto que re-
sumia la ideologia liberal, y para protegerlo, habia incluso que lle-
gar a negarlo:

{Durante 1a guerra, decia el ministro de Gobernacién en 1862] tuvo a
bien el Congreso de la Unidn conceder al Ejecutivo facultades nece-
sarias para llevar a buen término esta empresa eminentemente na-
cional. La actividad vigorosa que por esta concesién ha tomado el go-
bierno, podrd muy bien excitar la irritacién de nuestros enemigos, pero
no infundir alarmas a los amantes sinceros de las instituciones libres,
porque ellos saben perfectamente que una dictadura transitoria, creada

-

% La administracién piblica en la época de Judrez, t. 1Il, México, Secretaria
dela Pnes1denc1a, Direcci6n general de estudios administrativos, 1974, pp. 85 y 126.
7 Emilio Rabasa, op. cit.; la cita estd tomada, en este caso, de Daniel Cosio Vi-
Hegas, La Constitucion de 1857 ., op. cit., p.167.
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para salvar a la patria de peligros tan serios como los que hoy ame-
nazan nuestra autonomifa y nuestras libertades, no s6lo es un recurso
evidentemente constitucional, sino que ha sido empleado por las repu-
blicas antiguas y modernas, aun las mds imbuidas en el espiritu de la
democracia.’®

Un conjunto de ideas politicas que podrian sintetizarse en
grandes ua_llsjgm aciones a lasque. asplraban los liberales, en con-
traposicién_con los aparatos y las ideas 308 as_hasta entonces

por la Iglesia ¢ catélica: 1) la concegc;m—del_emdadme.mdlvxdual
gom‘(il?f_ﬂdergcm frente a los fueros y privilegios de
las grandes corporaciones: ciudadanos iguales ante la ley, en la me-
dida en que de ese punto partiria el resto de la estructura politica y
juridica que se proponian construir; 2) la idea de ciudadania lleyaba
- aparejada la de seculanzacmn de la mﬁd Si durante ]a Colo-
nia 1a vida privada pasaba por ‘las grandes corporauones la cons-
truccién del Estado modemo exigia secularlzar la vida “de la cuna a
liberado; 3) esa concepc1on “individualista~de la hlstorla suponia
ademas la implantacion. forzosa de¢ la wdad privada como la
Gnica forma legitima de generar rlqueza y dlstnbulrla una clase ex-
tendida de péquefios propietarios como sistento del desarrollo; 4)
un sistema federal de gobiemo, opuesto al centralismo, que repre-

sentaba las ideas conservadoras del orden « colonial, y 5) una_econo-
mia ) libre y p y plenamente vinculada a los merc;adps del exterior.?

" El problema para poder llevar a la practica esas ideas, o siquie-
ra acercarse a ellas, fue que habia que echar mano de procedimien-
tos politicos que las contradecian: el cmdadano md1v1dua1 se vol-

38 “Programa de gobierno”, 29 de agosto de 1862, en La administracién pibli-
ca en la época de Judrez, \. I, op. cit., p. 600.

39 Recupero este recuento de Mauricio Menino, La democracia pendiente. En-
sayos sobre la deuda politica de México, México, Fondo de Cultura Econdmica,
1993, pp. 25-33 passim. Ese texto toma en cuenta a su vez, para el primer punto, las
hipétesis de Charles Hale, El liberalismo mexicano en la época de Mora, México, Si-
glo XXI, 1988, pp. 221-225; para el segundo, a Jestis Reyes Heroles, “La secula-
rizacién”, El liberalismo mexicano, t. 3, op. cit., pp. 92-94; para la economia, a Fran-
cisco R. Calderén, Historia moderna de México. La Republica Restaurada. Vida
econdmica, México, Hermes, 1955. Y en cuanto a la 16gica federal, ademas de los
anteriores, a Cosio Villegas, Historia moderna de México. La Repiblica Restaurada.
Vida politica, op. cit. Hay mucho mis, pero el lector puede ampliar considerable-
mente este punto a través de los libros citados.
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vié, como ha escrito Fernando Escalante, un ciudadano imaginario,
que tenia poco que ver con aquella concepcion ideal: “la vida politi-
ca no era ni podia ser otra que la de las élites —el pueblo real— que
desempeiiaban el papel del ‘pueblo teérico’: la sociedad”.® La se-
cularizacién fue mucho mds exitosa, ciertamente, pero también lle-
v6 a la creacién de un nuevo aparato de control sobre la vida de los
ciudadanos, que no sdlo justifics la leva legal cada vez que hizo fal-
ta, sino que llegé a sus extremos durante la dictadura de Porfirio
- Diaz, aunque también haya servido para desplazar a la Iglesia. La
- propiedad privada nunca llegé a producir una masa de pequeiios pro-
pietarios y, en cambio, si acarreé multitud de despojos sobre la
propiedad de los pueblos y una nueva clase de terratenientes, hasta
el punto de convertir esa desviacién en una de las causas principales
de la Revolucién mexicana. El federalismo se volvié presidencialis-
mo a consecuencia de los aparatos politicos; y la apertura hacia el
,exterior, dominio de los extranjeros sobre dreas fundamentales de la
‘economia nacional. Pero lo que debe subrayarse es que cada uno de
esos contravalores tuvo un sustento legal propio: la construccién
de los aparatos no se hizo en contra de la legalidad vigente en la se-
gunda parte del siglo pasado, sino con ella.

LAs LEYES DE REFORMA: DE LA PERIFERIA AL CENTRO

Si la Constitucién no pudo aplicarse desde un principio, como hu-
biese querido Rabasa, fue porque su contenido era una declaracién
de guerra para los conservadores y para la Iglesia, que en efecto se
rebelaron contra esa nueva Carta que simbelizaba la pérdida de sus
privilegios acumulados.®! Comenzaria entonces €l largo periodo de la
Guerra de los Tres Afios y los de la Intervencién: diez afios de gue-
rra civil —los cuatro dltimos con la participacién de los ejércitos
franceses del lado conservador—, en los que la prioridad indis-
cutible para los gobiernos liberales fue derrotar a sus adversarios, y

8 Frangois-Xavier Guerra, op. cit., p. 197.

61 Asf lo declaré el presidente Comonfort en un comunicado fechado en Nueva
York, cuando abandoné la presidencia al comenzar la Guerra de los Tres Afios. Las
razones: que la Constitucién dejaba desarmado al ejecutivo frente al Congreso, pero
sobre todo, que las reformas en materia religiosa “eran contrarias al sentir general
[...] De modo que la Constitucién que apenas entraba en vigor, era batida casi uni-
nimemente”, Tena Ramirez, op. cit., p. 605.
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todo lo demds debié subordinarse a ese objetivo central.?2 Mis ade-
lante vendria el control de las elecciones y de la burocracia local, y
el problema fundamental de la escasez de dineros.

La guerra, sin embargo, radicalizé las posturas originales del
grupo que siguié a Juirez, que plasmo su programa de gobiermno y el
principio de las Leyes de Reforma en un manifiesto fechado en Ve-
racruz el 7 de julio de 1859, mientras los conservadores ocupaban
todavia la capital del pais. Se trata de un documento fundamental
para seguir el curso de aquellos afios y también para entender los
matices que adquiri6 la batalla librada en contra de los aparatos de
la Iglesia catdlica:.

Desde la declaracién de Independencia de 1821, no se habia presenta-
do a la nacién un documento de mayor trascendencia. El régimen colo-
nial se habia disuelto entonces en su caricter politico; ahora concluia
legalmente bajo su aspecto social; desde su punto de vista, la Indepen-
dencia y la Reforma constituian dos fases de la misma evolucién. Ni la
Constitucién de 57 tenfa tamaiia trascendencia. La Constitucion bos-
quejaba la reforma; el gran acto politico de 59 la formulaba en térmi-
nos completos y la legalizaba toda.?

Pero sobre todo convertia los principios del liberalismo en una
justificacién para emprender las reformas que los liberales quizé hu-
bieran deseado desde que expulsaron a Santa Anna de los mandos
politicos del pafs, y también para la guerra civil:

[...] esos principios —decia el documento de marras—, a pesar de
haber sido consignados ya, con mis o menos extension, en los diversos
c6digos politicos que ha tenido el pais desde su independencia, y dlti-
mamente en la Constitucién de 1857, no han podido ni podrdn arrai-
garse en la nacién, mientras que en su modo de ser social administrati-
vo se conserven los diversos elementos de despotismo, de hipocresia,

de inmoralidad y de desorden que los contrarfan.* ;

De manera que el gobierno nacional de Juarez se proponia “po-
neWg definitivo-a esta guerra sangrienta y fratricida que

2 Este punto ha sido desarrollado en el capitulo “La guerra”.

63 Justo Sierra, Judrez. Su obra y su tiempo, p. 177; citado en La adminis-
tracion publica en la época de Judrez, op. cit.,t. 1, p. 54.

%4 Manifiesto del 7 de julio de 1859, en ibid., p. 26.
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una parte del clero esta fomentando hace tanto tiempo”. Asi que para
“desarmar de una vez a esta clase de los elementos que sirven de
apoyo a su funesto dominio”, decretaba:

1. Adoptar, como regla general e invariable, la mds perfecta indepen-

- dencia entre los negocios del Estado y los puramente eclesidsticos;
2. Suprimir todas las corporaciones de regulares del sexo masculino,
sin excepcién alguna, secularizdndose los sacerdotes que actualmente
hay en ellas; 3. Extinguir igualmente las cofradias, archicofradias, her-
mandades y en general todas las corporaciones y congregaciones que
existen de esta naturaleza; 4. Cerrar los noviciados en los conventos de
monjas; [...] 5. Declarar que han sido y son propiedades de la nacién
todos los bienes que hoy administra el clero secular y regular con di-
versos titulos, asi como los excedentes que tengan los conventos de
monjas [...] y enajenar dichos bienes, admitiendo en pago de una parte
de su valor titulos de la deuda piublica y de la capitalizacién de em-
pleos; 6. Declarar, por dltimo, que la remuneracién que dan los fieles a
los sacerdotes, asi por la administracién de los sacramentos como por
todos los demds servicios eclesidsticos, y cuyo producto anual, bien
distribuido, basta para atender ampliamente el sostenimiento del culto,
es objeto de convenios libres entre unos y otros, sin que para nada in-
tervenga en ellos la autoridad civil.%

El documento describia los medios con los que contaba la Igle-
sia para hacerse obedecer a lo largo del territorio, y ordenaba su
eliminacién. También proponia a los gobernadores de los estados y
a los jefes politicos de los distritos —que ya asomaban comio ¢l ins-
programa de gobiermno completo: hablaba de l1a * urgente neces1d:id ’
de promulgar codigos-claros y sencillos sobre negocios civiles y
criminales, , y sobre procedimientos, “porque s6lo de esta manera se
podra sacar a nuestra legislacién del embrollado laberinto en que
actualmente se encuentra, uniformandola en toda la nacién”; anun-
ciaba la gratuidad en la imparticién de justicia —aunque pagando
los emolumentos de los jueces—, asi como la eli,minacién inmedia-
ta de cualquier clase de fuero; prometia aumentar los -*‘establecj-
mientos dé énsefianza primaria gratuita”, para » educar en la nueva
civilidad “mediante la publicacién y circulacién de manuales senci-
llos y claros sobre derechos y obligaciones del hombre en socie-

5 Ibid., p. 28.
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dad”, ademais de la “méis amplia libertad respecto de toda clase de
estudios”; insistia en la necesidad de atender el problema de la se-
guridad piblica, “esta plaga de la nacién”, no sélo por “los males
que causa interiormente {...] sino porque ella desconceptia al pais
cada dia més en el exterior e impide que venga a radicarse en él
multitud de capitales y de personas laboriosas”; proponia destruir
el sistema de “pasaportes interiores” y enarbolaba la mis completa
libertad de prensa.

El manifiesto de 1859 anunciaba también la puesta en marcha
del Registro Civil, como ‘“una de las medidas que con urgencia
reclama nuestra sociedad, para quitar al clero esa forzosa y exclusi-
va intervencién que hasta ahora ejerce en los principales actos de la
vida de los ciudadanos [...] estableciendo que una vez celebrados
- esos actos ante la autoridad civil, surtan ya todos sus efectos
legales”. Se planteaba una politica exterior con dos legaciones com-
pletas con “ministros residentes: una en los Estados Unidos de
América y otra en Europa, fijando esta dltima su residencia en Paris
o en Londres’’; llamaba a realizar una reforma “muy radical” en ma-
teria de hacienda publica: “en primer lugar —decia— deben abo-
lirse para siempre las alcabalas, los contrarregistros, los peajes y, en
general, todos los impuestos que se recauden en el interior de la Re-
publica sobre el movimiento de la riqueza, de las personas y de los
medios de transporte”, ademis de advertir sobre los nuevos im-
puestos que cobraria el gobiermno de la Repiblica para su sosteni-
miento. Mencionaba la importancia de facilitar el comercio exterior
y de ampliar el sistema de “puertos de depésito” en las costas del
Pacifico y en las del golfo de México.

Se formulaba también un nuevo sistema de distribucién de ren-
tas fiscales: “que todos los impuestos directos sobre Tas personas,
las-propiedades, los establecimientos de giro e industria, las profe-
siones y dcmads objetos imponibles, pertenecen a los estados, y los
indirectc- al centro. Y agregaba: ‘“‘es facil comprender que soélo
adoptando este pensamiento €s como los estados se veran realmente
libres del poder del centro”. Quedaba establecido ademas ¢l método
para la enajenacion de las “fincas y capitales del clero”, aceptando
en pago “titulos de la deuda piblica y de la capitalizacién de em-
pleos”, donde los segundos servirian ademds para eliminar “esa -
multitud de pensionistas de los ramos civil y militar” heredados de
los tiempos de la Colonia. Se resolvia “arreglar el Ejército, de ma-
nera que mejorando en su personal y destruidos los vicios que se
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notan en su actua} organizacién, pueda llevar dignamente su fun-
cién”, pero también cuidar de la Guardia Nacional “porque el go-
bierno comprende que es el sostén de las libertades piblicas™.

Se comprometia al fomento del desarrollo con “todos los me-
dios 4 su alcance” promeuendo conservar “los caminos que epen-
déii directaimente del g 5ob1emo mediante contratas con empresas par-
tlcu°lares [--1 abnr caminos” vecinales, ayudando a los gobiernos de
“los estados con ese propos1to [...y] hacer el ferrocarril Veraciuz-
México.y hasta uno de los puertos del Pacifico”. El g gobierno liberal
anunciaba también “una ley que sirva de regla general para todas
las vias de esta clase que puedan construirse en el pais, haciéndose
en ella las concesiones mds amplias y generosas, a fin de estimular
asi a los capitalistas nacionales y extranjeros a entrar en esas utiles
especulaciones”. Prometia “concluir las obras de utilidad y omato
(que estan en proceso”’, con mano de obra de inmigrantes a quienes
se ofrecerian “buenas tierras en arrendamiento”. Y subrayaba su in-
tencién de subdividir la propiedad territorial, a fin de facilitar su
venta entre pequefios agricultores.%¢

Era ciertamente un programa de gobierno completo, al que ya
se habian unido los estados de Michoacian, Querétaro, Jalisco, Za-
catecas y Colima:

[...] unos dias después el de Veracruz, Tlaxcala y San Luis Potosi. Al
poco tiempo se sumaron a la causa constitucionalista Nuevo Ledn,
Coahuila, Tamaulipas, Sinaloa, Sonora y Guerrero, lo que le permitié a
Judrez, ademds de una posicién geografica militar ventajosa, el control
de las rentas de la frontera Norte y de la mayoria de las aduanas muri-
timas.®7

_Pero sobre todo le permiti6 seguir haciendo la guerra a pesar de
que el gobierno nacional era practwamenteﬁfémstente y utilizar las
facultades extraordinarias que el Congreso le habia concedido para
convertir ese programa liberal, sin mayor tramite legislativo, en las
Leyes de Reforma que legalizaban el proceso de construccién de
los nuevos aparatos politicos del Estado: el 12 de julio de 1859, se
expidi6 la Ley de Nacionalizacién de los Bienes Eclesiasticos, que
consideraba “que el motivo pnllclpal de 1a actual guerra promovida

6 JIbid., pp. 27-49 passim.
¢ La administracidn piblica en la época de Judrez, t.1, op. cit., p. 65.
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y sostenida por el clero, es conseguir sustraerse de la dependencia a
la autoridad civil”; el 23 de julio, la-Ley.del- Matrimonio Civil, sus-
tentada en la independencia de los negocios civiles del Estado res-
pecto a los eclesiasticos, lo que suponia reasumir “todo el ejercicio
del poder en el soberano”; el 28 de julio, laLey Organica del Re-
gistro Civil, para organizar el proceso de secularizacién en conira
de los poderes de la Iglesia catélica, y que incluia la expedicién de
actas de nacimiento, de matrimonio y de fallecimiento; el 31 de julio,
el decreto que declaraba cesante toda intervencién del clero en “los
cementerios-y camposantos”; y el 11 de agosto de 1859, otro sobre
la secularizacién de las fiestas; y finalmente el 4 de diciembre de
1860, la Ley sobre Libertad de Cultos, que en realidad trataba sobre
el control de los cultos para impedir que los ritos de la Iglesia si-
guieran siendo un medio de coaccién politica para los ciudadanos.%-

Sjn\ggbiemenaeionalpmpi@gl?nte dicho, Epﬂgt_g esas leyes-apos-
taban sin embargo a la capacidad ejecutiva —y a la lealtad— de los
gobiemos locales para ponerlas en prictica. Se iniciaba asi ef—f)f{)ce- ‘
so de jc\ef_l_r_ql_l_izﬂzpimépwgggj_tgrial de la autoridad, mientras en los cam-
pos de batalla se intentaba la concentfacion del poder, gracias a los
auspicios de esos mismos gobiernos, proveedores de hombres y ar-
mas a la Guardia Nacional que hacia la guerra a los ejércitos con-
servadores. El 6 de agosto del mismo afio de 1859, el ministro de
Gobernaciéon Melchor Ocampo invitaba a los gobernadores que
habian decidido sumarse a la causa liberal a cumplir puntualmente
con la organizacién del Registro Civil:

[...] de todo lo que ahora se haga para practicar esas leyes —escribia
Ocampo—, depende el que probemos que nosotros los legos, los hom-
bres civiles, somos mds capaces que el actual clero de la Repiblica, de
consultar y hacer el bien de los pueblos y de conducirlos por un
camino de tolerancia y orden, de moralidad y de justicia.

Pero esa prueba no estaba en manos de quienes la iniciaban,
sino de “la primera autoridad politica” de cada localidad:

Amplio campo queda a VE en todo lo que falta por hacer, principal-
mente en los importantisimos puntos de dotacién de los jueces del es-
tado civil [...pues] del modo de dotar a tales jueces depende que

68 En Tena Ramirez, op. cit., pp. 630-664 passim.
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puedan serlo ‘personas mds o menos inteligentes y respetables, asi
como que los pueblos reciban beneficio o gravamen de estas leyes.®”

No obstante, no habia muchas personas que cubrieran real-
mente ese perfil minimo, ni mucho menos para sustituir de una sola
vez el extendido aparato de didcesis y parroquias que le daba asien-
to territorial a la Iglesia. De modo que la .ejecucion de las Leyes de
Reforma quedS pricticamente en manos de los goblernos locales,
pues donde no habia jueces civiles Csas nuevas atnbucxones “se otor-
gaban de liécho alas ‘autoridades locales”. Y aun habiéndolas, 1os
ayuntamientos quedaban a cargo tanto del registro civil como de la
administracién de los nuevos panteones civiles dentro de sus pro-
pias circunscripciones. Asi, por ejemplo, en la legislacién federal se
prohibia cualquier tipo de inhumacién “sin autorizacién escrita del
juez del estado civil o conocimiento de la autoridad local en los
pueblos en donde no haya aquel funcionario”, sin perder de vista
“que cualquiera que entierre un cadidver sin conocimiento de la
autoridad local se vuelve, por ese solo hecho, sospechoso de ho-
micidio”.”® Mientras que en los reglamentos especificos de los es-
tados, la participacién de los gobiernos locales era todavia mds
precisa:

Habr4 jueces del registro civil en todos los lugares en donde segin la
constitucién —ordenaba un decreto estatal de Chiapas, del 26 de fe-
brero de 1861— haya ayuntamientos o agentes municipales [...] Las
faltas temporales de dichos jueces en los puntos donde no residan los
de primera instancia [que eran nombrados directamente por los gobier-
nos municipales] las suplirdn los presidentes de los ayuntamientos y en
su defecto los agentes municipales.”!

En Oaxaca, se ordenaba —el 30 de noviembre de 1861— el
nombramiento de un juez del estado civil “en cada, cabecera de cada
distrito politico”, y el mismo decreto especilicaba que “las atribu-
ciones se ejercerdn fuera de la cabecera del distrito por los presi-

8 Circular del Ministerio de Gobernacion a los gobernadores de los estados,
del 6 de agosto de 1859, en La administracidn piiblica en la época de Judrez, op.
cit., t. IV, p. 269-272 passim.

® Los datos para las citas referidas provienen de la minuciosa —aunque no

siempre clara— descripci6n de Pantaleén Tovar, Historia parlamentaria del Congre-
so Constitucional, t. IV, México, Imprenta Ignacio Cumplido, 1874, pp. 491-504.

7 Ibid., p. 510.
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dentes o agentes municipales”.”? En Colima, por su parte, se esta-
blecieron solamente cuatro oficinas del registro civil para todo el es-
tado, ordenindose a “las autoridades politicas cuidar, por todos los
medios que estén a su alcance, de auxiliar a los jueces en el cum-
plimiento de su deber”.” En Durango, los jueces nombrados por el
gobemador y los alcaldes debian trabajar conjuntamente para evitar
las agresiones del clero que puso:

[...] en accién cuantos medios han estado a su alcance para contrariar
y hacer efimeras u odiosas las referidas leyes, pretendiendo persuadir a
los hombres ignorantes, a las conciencias timidas, que el matrimonio
civil no es perfecto ni licito, sino un verdadero concubinato. [De modo
que] las faltas temporales de los jueces civiles, en los lugares donde no
haya de primera instancia {nombrados éstos por los ayuntamientos], se
suplirdn por los alcaldes constitucionales [...y] en los lugares donde no
haya alcaldes, hardn sus veces los jueces de paz por su orden.™

En Guerrero, lo mismo que en Michoacin, se disponia que hu-
biera una oficina de registro civil “en cada cabecera de municipali-
dad”, y que cada una tuviera un juez nombrado por €l gobierno “a
propuesta en terna de los prefectos”; pero la administracién de los
dineros producidos por los juzgados quedaria a cargo de los ayun-
tamientos, aunque no sus beneficios.” Unos afios mads tarde, en el
mismo estado de Michoacin se determinaba que “las atribuciones
que las leyes sefialan a los jueces del estado civil, serdn desempe-
fladas por los presidentes de los ayuntamientos”, con el propésito de
ahorrar dinero en medio de la guerra de Intervencién.’”® En Guana-
juato fueron adn mas precisos en cuanto a los propésitos de la refor-
ma, estableciendo que:

2 Ibid., p. 514; vale la pena hacer notar que el propio Benito Juirez era gober-
nador de Oaxaca cuando se promulgé la Constitucién de 1857, y que con ese caricter
se adelant6 a la legislacién que expediria mis tarde como presidente de la Republica,
aun a la propia Constitucién liberal: 1a Ley del Registro Civil de ese estado se ex-
pidi6 el 27 de enero de 1857 y su reglamento se hizo circular el 10 de julio del mis-

. mo afio, pp. 524-534.

73 Ibid., pp. 547-550; la legislacion estatal es del 3 de julio de 1861.

74 Ibid., pp. 551-553.

75 Ibid., 1a legislacién de Guerrero es del 20 de diciembre de 1859, pp. 557-
561; la que corresponde a Michoacan es del 21 de septiembre de 1859, pp. 572-575.

76 Decreto del 11 de febrero de 1863; en 1867, las atribuciones volverian a los
jueces civiles con el auxilio de los ayuntamientos, en ibid., p. 581.
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[...] en cada una de las poblaciones que han sido cabeceras de curato
[parroquias], habra un juez del estado civil, y ademads en las que el go-
bierno estime conveniente previo informe del jefe del partido a que
pertenezcan.77

Lo mismo pasaba en Querétaro, donde se decretd que habria:

{...] tantas judicaturas del estado civil cuantas son las parroquias que
en la actualidad existen, y sus demarcaciones seran las mismas de éstas.

Se disponia ademas un sistema de vigilancia organizado por los
prefectos y los alcaldes, “en los lugares donde no hubiere prefecto o
subprefecto, 1a primera autoridad politica local asociada de uno o mas
ciudadanos de notoria honradez”.”® En San Luis Potosi, la identidad
entre registro civil y gobierno municipal fue completa “a fin de con-
ciliar la comodidad de los interesados, evitindoles que hayan de
ocurrir para €l registro de sus actos a distancias poco proporcio-
nadas”.” Mientras que en Tamaulipas, ademis de que-se ordenaba
a los ayuntamientos suplir las faltas temporales de los jueces civi-
les, se les instruia para “proporcionaries un local y los muebles y
enseres necesarios para que pongan su oficina y se conserven alli
con las seguridades debidas”.*® Y en Tlaxcala, finalmente, se otor-
gaban “todas las atribuciones de jueces del estado civil a los al-
caldes de las cabeceras, y a falta de éstos, a la persona (ue los supla
en los casos ordinarios” .81

77 Decreto del 11 de marzo de 1861; ibid., p. 568.

78 Decreto del 17 de febrero de 1861; en ibid., pp. 588-591. En Puebla en cam-
bio, hacia el 23 de octubre de 1868, el gobernador Juan N. Méndez —porfirista y re-
voltoso, como ya vimos en el capitulo anterior— no quiso saber nada de los ayun-
tamientos, pues consideraba que éstos estaban abiertamente controlados por el
gobierno de la Repiblica. Por lo tanto, modificé los ordenamientos estatales expedi-
dos en 1863 sobre las Leyes de Reforma para precisar que “las autoridades locales a
que se refiere el decreto general de 13 de marzo de 1863 en varios de sus articulos, lo
son los jefes politicos en sus respectivos distritos”. Interesante giro hacia atrds, en
una entidad que después se lanzaria en contra de la Repiblica Restaurada; en p. 588.

7 El decreto se expidi6 el 11 de noviembre de 1859, mientras que la comuni-
cacidn que se cita es del 14 de marzo de 1861; ibid., p. 594. .

80 La instruccidn es del 31 de diciembre de 1859; ibid., pp. 601-606.

31 Es una de las legislaciones mas tardias, porque Tlaxcala no formaba parte
del pacto federal en el momento de expedirse las Leyes de Reforma. Este decreto
es del 24 de septiembre de 1867; ibid., pp. 608-610.
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Es importante hacer notar que el gobiemo de la Repiblica no

sw informe a los gobemadores acerca del cumpli- ™
miento de las Leyes de Reforma en sus respectivas entidades sino
hasta 1868, cuando se produjo la vasta recopilacion de decretos,

circulares y comunicaciones que recogié José Pantaleén Tovar en
sus crénicas del cuarto Congreso constituyente. Lo que quiere de-
cir que el gobierno liberal se tomé casi diez afios para estar en
condiciones de averiguar hasta qué punto se habian cumplido
aquellas leyes decretadas desde 1859. Y todavia en ese momento,

la Secrem Gobernacién informé al Congreso que no habia
recibido noticia alguna de los estados de Campeche, Chihuahua,
Coahuila, Estado de México, Sinaloa y del territorio de Baja Cali-
fornia, mientras que Chiapas, Tlaxcala y Sonora no remitieron
esos datos sino tiempo después.3? De todos modos, en ellos puede
notarse la presencia constante de los goblemos locales como ins-
trumentos d€ejecucidén de practlcamente toda esa leg,lslauon

ptum‘démds de la colaboracion brindada a los jueces del Registro
Civil —que constituyeron, junto con los responsables de las ofici-
nas de Hacienda y los jefes politicos, la base del aparato federal
que rodeé a los gobiernos locales para favorecer la construccién
del Estado—, 1Qs municipios eran también encargados de los pan-
teones civiles, terna fundamental en la vida cotidiana de los pue-
blos y, muy especialmente, de-hacer respetar la Ley de Libertad
de Cultos, sancionada para tratar de evitar que los curas inter-
vinieran en politica.

Abundan las crénicas sobre este papel especifico otorgado a los
gobiemnos locales del pais.?? Pero lo mds destacable es que esa Wlti-
ma ley, siendo en apariencia una de las mas sencillas de cumplir,
acabd por convertirse en uno de los medios mas importantes de secu-
larizacion de las sociedades locales, pues enfrentaba directamente a

82 JIbid., p. 493.

83 Una de las mejores, sin duda, es la de Emilio Rabasa en su relato La guerra
de los tres afios, donde reconstruye la pugna entre un jefe politico celosamente libe-
ral y el parroco del pueblo, obstinado en organizar procesiones con el Santisino a la
cabeza y en repicar las campanas cada vez (ue la “primera autoridad politica” citaba
a reunién de cabildo. Il jefe politico no puede hacer mucho, a pesar de contar con el
respaldo de la Ley de Libertad de Cultos, porque los habitantes del pueblo son catéli-
cos en su abrumadora mayora. Al final, todo se concreta en.una espinosa nego-
ciacién, que produce un cumplimiento aproximadamente fiel de la ley, y una prictica
religiosa mis o menos libre.
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los jefes politicos o a los ayuntamientos, con los curas de cada
pueblo,? hasta el punto de que una buena parte de los informes ren-
didos al gobierno de la Republica acerca del avance de las Leyes de
Reforma se referian a las dificultades especificas que planteaba ese
ordenamiento en particular® que, cada vez mis, se habia vuelto uno
de los principales motivos de litigio. Pero si for%mente el gobier-
no de Juirez no buscaba otra cosa que la separacion de'1os- negocxos

civiles de los eclesidsticos, a la postre pediria extremar enlo p0s1ble
su aplicacion para impedir que los sacerdotes. catélicos convnrtleran
el culto en proselitismo:

Informes que el gobierno debe tener por seguros —decia una circular
de la Secretaria de Gobernacion emitida el 8 de diciembre de 1862—,
le instruyen de que el Viitico [el Divinisimo] ha salido piblicamente, y
hasta con aparato en alguna ocasion, mientras que en coche se ven
clérigos con su traje mandado abolir y por medio de estos excesos y
otros de la misma calidad, se procuran y obtienen actos de acatamiento
y religiosa adoracién en las calles y plazas publicas [...] El clero no ha
querido comprender que la libertad de conciencia tiene por limite for-
zoso la justa libertad de los particulares y las condiciones del orden so-
cial [...Por lo tanto] el Presidente dispone que Ud. castigue gubernati-

84 El 17 de octubre de 1861, el gobernador de Michoacin expidi3 un decreto
reglamentario de la Ley de Libertad de Cultos, que sintetiza muy bien ese en-
frentamiento. Decia, en su articulo primero, que “la forma eucaristica que se ministra
a los catélicos en la casa de éstos cuando no pueden recibirla en los templos, saldrd
de un modo enteramente privado, sin distincién especial del sacerdote que la lleve y
tan oculta como se conduce en casos semejantes el santo 6leo para la extramauncion,
Por consiguiente, no deberd llevar en la calle ningin acompafiante, aunque si podrin
los duefios de la casa que visite el Divinisimo hacer dentro de ella las solemnidades
que quieran”. Prohibia cualquier acto religioso antes del alba o “después de las ora-
ciones de la noche”. En su articulo tercero, prohibia “generalmente el uso de las cam-
panas para los actos religiosos; por ahora sélo estd permitido para lamar a las misas,
tocindose una sola campana y con moderacion. Para casos especiales del mismo
género, Unicamente podrad hacerse uso de las campanas con licencia expresa y por es-
crito del gobierno de la capital, y en las demds poblaciones con la de las primeras au-
toridades politicas, quienes la otorgardn con prudencia”. 'Y prohibia, ademas, recolec-
tar imosnas sin autorizacién del gobiemo local. En Pantaleén Tovar, op. cit., p. 581.

85 Cito como ejemplo —aunque abundan— el caso del informe del gobernador
de Veracruz al ministro de Gobernacién, en el que sefiala que “en el Estado no se
cumple debidamente con las citadas leyes de Reforma, a consecuencia de las ma-
quinaciones del clero, quien trata siempre de entorpecerias como consta a ese minis-
terio por varias comunicaciones”, 13 de octubre de 1868; en ibid., p. 613.
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vamente con la pena de uno a tres meses de prision a los sacerdotes
culpables de los abusos a que esta nota se refiere, 3¢

El Registro Civil —y su propdsito de secularizar la vida social
de la cuna a la tumba con actas de nacimiento, de matrimonio y de
defuncién—; la administracién de panteones con toda su carga so-
cial para los pueblos de México ~—tomando en cuenta que la muerte
es una de las presencias mis constantes en todas las culturas indige-
nas del pais— y la ejecucién puntual de la Ley de Libertad de Cul-
cale?sm No era ficil controlarlos ni hay noticias suﬁcxentes para
asegurar que todos ellos cumplieran cabalmente con la batalla que
los mandos politicos nacionales habfan iniciado en contra de los
aparatos politicos de la Iglesia. Pero es evidente que si_esas leyes se

las autonggx_des locales, pues el goblemo nacnonal todawa no tenia,

en _aquellos primeros afios de la Reforma, los medios suficientes
para hacerse obedecer.

" La fuerza que habria de perrmtlrle al gobierno nacional iniciar
una ofensiva mucho mais eficaz vendria tiempo después, cuando las
autoridades locales ya habian avanzado en ese trayecto y las fuerzas
militares ya habian derrotado de manera definitiva a los grupos con-
servadores. De ahi que los informes que el ministro de Gobernacion
solicité en 1868 a los gobernadores de los estados acerca del
cumplimiento de las Leyes de Reforma, hayan servido a la postre
para delinear una estrategia mucho mds agresiva en contra de los
aparatos todavia muy poderosos de la Iglesia catélica, basada en la
autoridad politica que ya para entonces comenzaba a acumular
el gobierno nacional:

“86. [ .a administracion piiblica en la época de Judrez, t. 11, op. cit., pp. 551-552.
Al mismo tiempo, el gobiemo de Juarez reprobaba que algunos gobiernos estatales
“dictaran disposiciones que contrarian el espiritu de la Reforma [...prohibiendo] a
los parrocos administrar el bautismo y la bendicién nupcial, o bien [...obligandoles]
a remitir a la autoridad noticias de las personas que reciben dichos sacramentos; y
ain se ha llegado a exigirles que formen el presupuesto de sus gastos y la cuenta de
inversién de sus emolumentos”. Lo que queria era la separacién entre Iglesia y Esta-
do, y que la primera realizara sus actos religiosos dentro de las parroquias: que no
hiciera politica. Véase Circular de la Secretaria de Gobernacicon, 15 de agosto de
1862, Coleccién de documentos oficiales para la historia de México, serie tercera,
vol. 7, Archivo General de 1a Nacién.
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Como el clero estd ain mal avenido con la Reforma y no cesa de hos-
tilizarla por cuantos medios encuentra; fecundo en recursos, ha abusa-
do de la libertad que la ley le deja en el ejercicio de su ministerio, y en
muchas partes de la Republica ese abuso se ha llevado ya hasta el es-
cdndalo: se excomulga en unas partes a los (ue obedecen la ley y regis-
tran sus actos civiles; se niega el matrimonio candnico al que ha cele-
brado el civil en otras; se predica en algunas contra la ley, y en todas se
procura que el registro civil no sea la institucién que la Reforma quiso
plantear, [...el gobierno] cree de su absoluta competencia ordenar que
esos delitos no queden sin castigo [...] Nuestra legislacién vigente as{
lo tiene por otra parte definido. El Articulo 23 de la ley del 12 de julio
de 1859 castiga con la expulsién de la Repiiblica, o con las penas de
los conspiradores “‘a los que directa o indirectamente se opongan o
de cualquier manera enerven el cumplimiento de esa ley”. El Articu-
lo 23 de la Ley de 4 de diciembre de 1860 castiga al ministro de un
culto, que en ejercicio de las funciones de su ministerio, ordena la eje-
cucién de un delito o exhorta a cometerlo. El Articulo 1o. de la Ley de
30 de agosto de 1862 dispone que los sacerdotes de un culto que, abu-
sando de su ministerio, excitaren el odio o desprecio contra las leyes o
contra el gobierno, se castiguen con la pena de uno a tres afios de
prision. Otras diversas disposiciones, que también estdn vigentes y que
seria indtil citar aqui, tienen la mds cabal aplicacidn a todos esos casos
de rebelion que el clero estd diariamente cometiendo contra todas las
leyes de Reforma, y muy especialmente contra la del Registro Civil.
[...] Por acuerdo del C. Presidente encargo a Ud. que en la compren-
sion del Estado de su mando, se cuide del eficaz cumplimiento de estas
prevenciones [...que] no toleran la impunidad de los delitos que el
clero sigue cometiendo.?”

Es decir, se ordenaba a los gobernadores —que habian sido nom-
brados por el gobierno nacional de Judrez durante las dos guerras—
que echaran mano de todo el peso de la legislacién emitida hasta
entonces para suplir con los jueces del Registro Civil, y siempre
con el auxilio de los ayuntamientos, el mando moral que seguian
ejerciendo los curas en los pueblos del pais, y dejaba a esos gober-
nadores en plena libertad, como se puede apreciar, para que las le-
yes “sean eficazmente observadas” en contra de los adversarios. El
aparato del Estado comenzaba a consolidarse gracias a los triunfos

8 Circular de la Secretaria de Estado y del despacho de Gobernacion a los
gobernadores de los estados, 20 de julio de 1868, Coleccién de documentos oficiales
para la historia de México, op. cit.
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armados, pero no seria sino has;a 1873 un afio después de la muer-
te de Juarez, cuando las Leyes de Reforma- pasaron finalmente a
formar parte de la Constitucién general de la Repiiblica: la sefia ex-
Plicita de que laReforma hahia triunfado, al menos legalmente, mien-

tras el gobierno nacional se extendia a lo largo del territorio. 38

PR

EN BUSCA DE LOS DINEROS: LAS ALCABALAS

de 1a Iglesia y del respaldo de los goblemos locales no se lumto a
Mes de Reforma Fue también el camino que se utilizé para
tratar de encauzar las muy precarias finanzas de]. ,g,obwmoqam()pa‘t'
que en algunos afios habfan llegado a ser pricticamente nulas. Pero
ese procedimiento tampoco fue ajeno al principio de doble legali-
dad que se implanté durante la construccién del Estado: si de un

IW en la Ley de Nacionalizacion, que se habia expedido
€ ;unto—-cmr“}ayteyes de Reforma —cuando el gobierno de
Judrez contaba con las facultades omnimodas que le concedi6 el Con-

88 Las Leyes de Reforma se incorporaron a la Constitucion de 1857 el 25 de
septiembre-de 1873. Lo que significa que tuvieron que pasar catorce afios —desde
1859 a esa fecha—, para convertir en un asunto de Estado dirigido finalmente por el
centro, a esa batalla cotidiana que se libraba en los pueblos de México entre los dos
aparatos politicos: el de la Iglesia y el que apenas comenzaba a surgir. A la Constitu-
cién, sin embargo, pasaron con mucha modestia; el texto oficial decfa: “Son adicio-
nes y reformas a la Constitucién: Articulo 1: El Estado y la lglesia son indepen-
dientes entre si. El Congreso no puede dictar leyee, ‘estableciendo o prohibiendo
religién alguna. Articulo 2: El matrimonio es un contrato civil. Este y los demis ac-
tos del estado civil de las personas son de la exclusiva competencia de los funciona-
rios y autoridades del orden civil, en los términos prevenidos por las leyes, y tendrin
la fuerza y la validez que las mismas les atribuyan. Articulo 3: Ninguna institucién
rehglosa puede adquirir bienes raices ni capitales impuestos sobre éstos, con la sola
excepcion establecida en el articulo 27 de la constitucién. Articulo 4: La simple
promesa de decir verdad y de cumplir las obligaciones que se contraen, sustituird al
juramento religioso con sus efectos y penas. Articulo 5: Nadie puede ser obligado a

restar trabajos personales sin la justa retribucion y sin su pleno consentimiento. El
Estado no puede permitir gue se lleve a cabo ningén contrato, pacto o convenio que
tenga por objeto el menoscabo, la pérdida o el irevocable sacrificio de la libertad del
hombre, ya sea por causa de trabajo, educacién o de voto religioso. La ley, en conse-
cuencia, no reconoce Ordenes mondsticas, ni puede permitir su establecimiento,
cualquiera que sea la denominacién y objeto con que pretendan erigirse. Tampoco
puede admitir convenio en que el hombre pacte su proscripcién o destierro.” Ibid.
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greso para hacer la guerra—, por otro, contrarié abiertamente la Cons-
titucion haciendo perdurar el régimen de alcabalas. hasta finales de
s1glo 89 Tema que, visto con la distancia de mds de cien aiios, no pa—
‘rece muy sorprendente: goblerno nacional. debié recurrir_a los
tinicos recursos disponibles en_ Repuhhca que estaban concentra-
~ dos precusmnente en la Iglesia y los gobiemos locales esos dos 2  apa-
ratos que con)ggtlan entonces por el Lonumo p011t1c0 De paso,
intenté completar sus ingresos mediante la administracién directa
de aduanas y puertos que, si bien eran los unicos medios que de-
pendian de si mismos resultaban insuficientes incluso para pagar las
deudas acumuladas a fuerza de enfrentamientos armados.

La Guerra de los Tres Aiios concluyd, como vimos en el capitu-
lo anterior, hacia 1860. Es evidente que antes de ese momento, el
gobiemo nacional de Judrez no existié sino de una manera formal
—por mds facultades extraordinarias que haya tenido— y en todo
caso entregado por completo a la contienda bélica, a pesar de los
buenos deseos formulados en aquel documento fundamental del 7 de
julio de 1859. Lo cierto es que ese gobierno no tuvo siquiera una
sede estable hasta que esa batalla termind, y los ejércitos formados
mediante la Guardia Nacional sustituyeron al que se heredaba desde
los tiempos coloniales. Tan precarias eran las posibilidades reales
de aquel gobierno liberal, que incluso habia trasladado, €l 22 de no-
viembre de 1859, la administracién de justicia federal a los tribu-
nales superiores de las entidades federativas, donde residian ademas
los tribunales de circuito del sistema federal.”® Y no le fue posible
recuperar esas facultades elementales hasta el final de la Guerra. de
Intervencion.

El segundo triunfo militar de los liberales ‘sobre sus enemigos
conservadores apenas le permitié respirar antes de comenzar el ter-
cer asalto, que vendria con la intervencién de los ejércitos franceses
y la instalacién del malogrado segundo Imperio. Si en enero de
1861, inmediatamente después de recuperar la capital del pais como
signo del triunfo armado, el gobierno podia ratificar la suspension

89 El articulo 124 de la Constitucién de 1857 decia, escuetamente: “Para el dia
lo. de Junio de 1858 quedarin abolidas las alcabalas y las aduanas interiores en toda
la Repidblica.” :

% Circular del presidente Benito Judrez a los gobernadores, del 22 de noviem-

bre de 1859, en La administracién piblica en la época de Judrez, t. 11, op. cit.,
p- 276.
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del sistemna de leva para la organizacién del nuevo ejército federal;
ordenar que cesaran las facultades extraordinarias cedidas a los
gobernadores de los estados en materia de hacienda y guerra; y con-
vocar a las elecciones que habian quedado pendientes con el inicio

asomar en ¢l. han,_gte polmcomcmnar y eI en mayo de 1 64 desem-
barcaba en las playas de Veracruz el emperadorque quiso ‘Il“égar‘a".

= ——

ademis por los de MMCQS -ingleses y espanoles que habian
comenzado en diciembre de 1861, y que forzaron al gobierno na-
cional a asumir el compromiso de pagar una deuda externa que re-
basaba con mucho su verdadera solvencia. De tal suerte que de los
apremios de la guerra se pasd inmediatamente a los que implicaba
la vaciedad de las arcas gubemamentales —para regresar a la gue-
rra después.

En el mes de febrero de 1861, y quizi sin haber hecho cuentas
correctas, el gobierno decretaba su reorganizacion mediante seis
secretarias de Estado, que implicaban a su vez una larga distribu-
cién de tareas especificas, en una especie de ley organica que era
también una promesa de accién para llegar a cumplir el “programa
del gobierno constitucional”, publicado el 21 de enero de ese aiio.

91 En efecto, con esa prisa legislativa que caracterizé siempre al gobierno de la
Reforma, los decretos que aspiraban a restaurar la normalidad del pais se sucedieron
muy rdpidamente: el 5 de enero de 1861, cuando Judrez todavia no arribaba a la capi-
tal del pafs después de la guerra, ya se habia emitido una orden del “general en jefe
del Ejército Federal”, Jests Ortega, para suspender la leva de manera inmediata: “Si
cuando para conseguir los fines de la revolucién que ha triunfado, se hizo tolerable
alguna vez obligar al ciudadano a tomar las armas para resistir las fuerzas organi-
zadas que tenia la reaccién [...] tan luego como han cesado esas circunstancias y el
ejército federal ha ocupado esta capital, venciendo a sus enemigos, han debido
restablecerse en toda su plenitud los derechos otorgados al hombre y al cindadano.”
El 11 de enero de ese mismo afio, y ya en casa, Benito Juirez ordenaba a los gober-
nadores que celebraran las elecciones que habian quedado pendientes y convocaba
adem4s al Congreso para reunirse nuevamente hacia “el tercer domingo del préximo
mes de abril”; el dia 12 de enero solicitaba a los gobemadores que devolvieran con
toda urgencia las facultades que les habfan sido entregadas en matenia de hacienda
“para atender a la subsistencia de las fuerzas que han restablecido la paz”, y el 25 del
mismo mes indicaba “que en atencién a que han cesado las circunstancias que dieron
lugar a autorizar a los Excelentisimos sefiores gobermadores de los estados con facul-
tades extraordinarias en el ramo de guerra, cesan también esas facultades, que en
cierta manera coartan las atribuciones de las autoridades civiles y suspenden los efec-
tos de las leyes”. Véanse estas circulares en ibid., pp. 323-334.
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En éste, el gobierno recién instalado de vuelta en la capital del
pafs volvia a prometer la generalizacién de la instruccién primaria
y la introduccién de escuelas de oficios, medicina, mineria, co-
mercio, agricultura y una academia de bellas artes; proponia es-
trechar el vinculo federal mientras volvian al gobierno de la
Repiblica las atribuciones que le concedia la Constitucion de
1857: “El gobierno cuenta con que los estados tengan toda pru-
dencia en la paz, como energia desplegaron durante la guerra.”
Subrayaba la importancia de emprender una intensa labor legisla-
tiva, pues “hay prevenciones constitucionales que casi no pueden
tener cumplimiento por falta de las leyes organicas y secundarias
que debieran reglamentarlas”; mencionaba el deslinde de los te-
rrenos baldios como un trabajo:

[...] que puede ser productivo para el erario [y para] emancipar a la
clase indigena de esa especie de servidumbre doméstica y feudal que
sobre ella pesa desde que los conquistadores hicieron los repartimien-
tos de indios como si se tratara de cabezas de ganado, [y prometia, fi-
nalmente] que en todo lo que afecta a la organizacion interior de la
Repiblica y a lo meramente administrativo, el gobierno procurara
combinar el orden con la libertad, de lo que resulta el verdadero pro-
greso.”?

Pero apenas unos meses después, el 6 de abril, tuvo que volver
a la organizacién béasica de cuatro secretarias que venia desde la
Colonia, “considerando que es urgente introducir en los gastos ge-
nerales cuantas economias sean compatibles con la marcha de la ad-
ministracién publica”’; redujo el salario mensual del presidente de la
Repiblica —como un acto retérico que preludié la reduccion de
salarios a todos los funcionarios—; suprimio los gastos de “fomento
de periédicos”; concentr$ los destinados a impresiones del gobier-
no, y disminuy6 los gastos secretos y extraordinarios, de las secre-
tarias de Relaciones y Gobemacién. El 16 de diciembre, como des-
enlace, en medio de las negociaciones con los representantes de los
gobiernos de Espaiia, Inglaterra y Francia que reclamaban el pago
inmediato de la deuda externa, el gobiemo nacional reiterd esa or-
ganizacién minima de la administracién piblica que lo reducia a

92 La administracion piblica en la época de Judrez, op. cit., t. III, pp. 78-97
passim.
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convertirse en una presencia mas bien moral y simbdlica, excepto
en lo referente al &mbito de la guerra.®

Ese mismo dia, ademads, y en uso de las “facultades omnimo-
das” que le habia vuelto a conceder el Congreso para negociar con
quienes pretendian invadir el pais: '

[...] sin més restricciones que la de salvar la independencia e integri-
dad del territorio nacional, la forma de gobierno establecida en la
Constitucidn y los principios y leyes de Reforma, [el gobierno nacional
decret6:] la contribucién federal, consistente en el 25 por ciento adi-
cional sobre todo entero hecho en las oficinas de la Federacién y en las
de los estados,

como un impuesto que estaba destinado a paliar, asi fuera parcial-
mente y de prisa, las precariedades de la administracion piblica na-
cional, pero que perduraria a todo lo largo del periodo de construc-
cién del Estado.?® Era dinero urgente, pues ante el nuevo periodo
bélico que se veia venir, no alcanzaba siquiera para pagar los sala-
rios y el mantenimiento bdsico de las fuerzas armadas, que volvian
a ser la pieza fundamental para enfrentar la nueva ofensiva de los
" conservadores.?’ Finalmente, el-14-de—abril-de1 862,' fueron res-

93 En su primer ensayo de reorganizacién de febrero de 1861, el gobierno na-
cional se proponia tener oficinas para todo aquello que resumiera sus ideales: queria
convertir la ideologia en administracién. Asi que habia oficinas de vacunas, de epi-
demias, de teatros y diversiones publicas, de beneficencia pdblica, con hospitales,
hospicios, casas de expésitos y salas de asilo, montes de piedad, casas de empefio,
cajas de ahorros. Oficinas para la instruccién primaria, secundaria y profesional,
colegios nacionales, escuelas especiales, academias y sociedades cientificas, artisti-
cas y literarias, museos, bibliotecas. Existian también propdsitos para mejoras mate-
rales, carreteras, ferrocamiles, puentes y canales, telégrafos, faros, monumentos
puiblicos, exposicién de productos agricolas, industriales, mineros y fabriles. Opera-
ciones geograficas y astronémicas, viajes y exploraciones cientificas; correos, casas
de moneda, hospitales militares, colegio militar, etc. Toda una utopia, para aquellos
afios revueltos que no se avenian con los suefios de un buen gobiemo. En ibid., pp.
364-366 y sobre la vuelta a la realidad, en la misma compilacién de documentos,
pp- 390-391.

94 Ambos documentos, el primero del 11 y el segundo del dia 19 de diciembre
de 1861, en ibid., p. 503.

5 En una circular del 10 de diciembre expedida por la Secretaria de Hacienda,
por ejemplo, “y considerando la urgencia con la que se necesita atender a las fuerzas
armadas”, el presidente habia autorizado a las jefaturas de hacienda “para que puedan
tomar del fondo de los productos de las amortizaciones, las cantidades necesanas
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tablecidas las alcabalas en toda la Repiblica, esas aduanas interio-
res que gravaban y entorpecfan el comercio, muy a pesar de la pro-
hibicién constitucional y del ideario de los liberales, pero que repre-
sentaban en cambio una de las fuentes primordiales para sostener
los gastos de los gobiernos locales y estatales y, naturalmente, para
pagar el 25% de las contribuciones federales que se habian impuesto
unos meses antes. Era, otra vez, la presencia indispensable de los go-
biernos locales convertidos ahora en medio de financiamiento:

La Constitucién prometi6 la abolicién de las alcabalas para una época
fija —decia la circular que expidié el gobierno nacional en enero de
1861—, creyendo que la paz estaba consolidada. El tiempo que debid
haber pasado en afirmar el edificio constitucional, pasé en el estruendo
de la guerra civil; hoy, al restaurarse la paz, lo que era sencillo y
hacedero en 1857, es casi imposible en 1861; y sin embargo, el gobier-
no, al confesar que no puede extinguir en todas sus partes el sistema de
alcabalas sin exponerse a la més absoluta penuria de recursos y a poner
en peligro la tranquilidad piblica [pues habia que pagarle a los mi-
litares], hace a la nacién la promesa solemne de comenzar desde luego
a disminuir y a abolir los impuestos interiores [...] a medida que vaya
reorganizando la hacienda piblica a fuerza de economias de orden ad-
ministrativo, de suprimir oficinas y gastos initiles y de dar valor a los
titulos de la deuda, haciendo la liquidacién de la flotante y admitién-
dola en los negocios de desamortizacién.?®

Una promesa que no pudo cumplirse sino hasta finalizar el si-
glo, cuando el Estado estaba realmente formado y pudo sustituir los
ingresos que producian las alcabalas con impuestos directos para la
administracién piblica. Pero en ese momento era imposible. Gui-
llermo Prieto, en marzo de 1861, hacia una descripcién precisa de la
situacién que afrontaba la hacienda publica. Mencionaba que, al to-
mar posesién de su cargo unos meses atris, habia heredado una ad-
ministracién “en total desorganizacién”. Y daba datos:

La aduana de Veracruz, fuente de la mds caudalosa de las rentas, tien:
comprometido un 85 por ciento para pagos al extranjero, que no de-

para ese objeto, sin incluir otra especie de pagos que no sean para el alimento diario
de las fuerzas”, ibid., p. 502. )

% Programa del gobierno constitucional, 20 de enero de 1861, en Basilio José
Amillaga (comp.), Recopilacion de leyes, decretos, bandos, reglamentos, circulares'y
providencias de los supremos poderes y otras awtoridades de la Repiiblica mexicana,
México, Imprenta de Vicente Torres, vol. 1, p. 39.
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pendian de la voluntad del ministerio [de Hacienda] y sin cuyo arreglo
es imposible todo orden. El 15 por ciento restante se lo disputa cerca
de un millén de pesos de drdenes de pronto pago, de las cuales ni una
sola ha procedido de mi tiempo. Las aduanas de Tampico y Mata-
moros, con iguales o mayores gravimenes, tienen escasos rendimien-
tos y proporcionalmente mayores deudas. Las aduanas del Pacifico re-
portan obligaciones que consumen la totalidad de sus productos. Este
es el estado del primer elemento de la federacién, de las rentas mariti-
mas, nervio el mas enérgico de la vida del gobierno, paralizado total-
mente por las circunstancias.®’

De modo que no habia recurso mis seguro que el del grava—\
men acumulado al comercio interior, garantizado por la presencia
de los ayuntamientos y los jefes politicos, asi como por la avidez
de los gobiernos estatales que intentaban ganar el control sobre su
propio territorio. ‘

El esfuerzo fue de cualquier manera insuficiente, pues lo cierto
es que hacia 1863 el gobierno liberal volvié a ser una entelequia,
aunque se conservara nuevamente en las formas. El 10 de junio, una
circular del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico informaba de
las plantas burocriticas “para que los gastos se reduzcan a la mis es-
tricta econornia, a fin de que los recursos todos de la nacién se invier-
tan en su mayor parte posible en la defensa de la libertad e indepen-
dencia”. Lo que quedaba era apenas nada: 10 personas en la
Secretaria de Relaciones y Gobernacién, 7 en el Ministerio de Justi-
cia, Fomento e Instruccién Piblica, 9 en el de Hacienda, 11 en las
oficinas administrativas del Ministerio de Guerra y Marina, 2 en la
secretaria particular del presidente, 11 en Tesoreria General, 6 en la
Direccién de Contribuciones Directas, 4 en la Administracién Gene-
ral de Correos y 6 mis en la Direccién General de Papel Sellado. Una
administracién piblica nacional que contaba con 67 empleados en to-
tal, desde el presidente Juiarez hasta los escribientes y los mozos de
los ministerios. Pero que conservaba, eso si, facultades omnimodas
desde el punto de vista legislativo, especialmente para reclutar ejérci-
tos —otra vez— a través de la Guardia Nacional de los estados con
los hombres propuestos por los municipios. Un gobiemo simbdlico,
que ni aun en ese momento pudo prescindir de las alcabalas, atrapado
como estaba en un circulo vicioso en materia de dineros piblicos:

97 La administracion piblica en la época de Judrez, t. W, op. cit., pp. 104-105.
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La deuda publica crecia y dia a dia las emisiones de valores se depre-
ciaban mdés. Esta situacion se debia a que el federalismo imponia una
organizacién gubernamental relativamente costosa; pero sobre todo,
a que los ingresos de los estados provenian de contribuciones
antiecondémicas, como las alcabalas y la capitacién; de muy dificil
cobro, como los prediales; o de escaso rendimiento, como las
multas.”®

De suerte que los ingresos de la federacién-se ian en bue-
na medida de esas alcabélas que a pesar de ser antiecondmicas,
como opina Calderén, en términos ‘de 1a libertad det mercado y de
la p0s1b111dad de estimular su crecumento eran en camblo perfecta—

de que « dxspoman los gobsernes—mmﬁcif)aiesTestatales ——y aun el

e

nacional— para asegurar sus ingresos basicos en-esos-tiempos.per-
manentemente revueltos. Asi que a pesar de que todo el mundo es-

taba de acuerdo sobre la injusticia que significaba y en los incon-
venientes que presentaba ese sistema, que ademais recordaba los
tiempos de la Colonia de los que el liberalismo queria escapar, no
habia forma de sustituirlo con eficiencia por otro tipo de ingresos.
Si antes de la restauracion de la Repuablica hubiese sido initil, pues
no habia siquiera un gobiemo realmente establecido, después de
1867 se intentd varias veces sin éxito. En noviembre de 1868, por
ejemplo, la Secretaria de Hacienda enviaba al Congreso un-proyec-
to para establecer gradualmente el “impuesto del timbre” de manera
directa, hasta que fuera posible cumplir con el compromiso de abo-
licién de las alcabalas que habia establecido la Constitucién de

98 Francisco R. Calderdn, Historia moderna de México. La Repiiblica Restau-
rada. Vida econdmica, México, Hermes, 1955, p. 295. La _capitacidn “consistia en
una cantidad que todo ciudadano debia cubrir anualmente sin que se considerara para
nada el monto de sus ingresos ni su capital. Era injusto porque gravaba por igual al
pobre y al rico, al agricultor o al profesionista, al que ganaba mucho y al que perdia
y, por lo tanto, los mas afectados por la capitacién eran los que tenfan bajo nivel de
Ingresos. Sin embargo, muchos estados lo conservaban por ser de fécil y pronto co-
bro. Ademis, los indigenas estaban acostumbrados a pagarlo desde tiempo inmemo-
rial. Eran, por tanto, Estados con gran poblacién india, como Tlaxcala, Hidalgo,
Chiapas u Oaxaca, los que_de preferencia ¢ conservaban esta renta”; en ibid., p. 306.
No resisto la tentacién de escribir, acerca del libro que citd, sobre la muy peculiar
manera que tenfa el autor de matizar las malas noticias, probablemente sujeto a la
temible supervision del coordinador de la obra, don Daniel Cosio Villegas, para
quien la Republica Restaurada fue el mejor tiempo de toda la historia de México.



LOS APARATOS 181

1857 y que debia haberse cumplido desde diez afios atrds. Al mis-
mo tiempo, sin embargo, el gobierno reconocia que:

[...] los estados en donde subsisten las alcabalas tienen el mismo in-
conveniente que el gobierno federal para privarse de ellas: forman un
sistema rentistico establecido ya y eficazmente productivo, que no se
puede sustituir ficilmente.”

Pero la dificultad principal estribaba en la ausencia de un ap.lm-
to_administrativo suficientemente eficaz y de bajo costo, todo a un
tiempo, para sustituir a los ,g,obxernos locales como medios privile-
giados para €l dnico impuesto seguro. :

Por otra parte, el gob1erno nac1ona1 tema un doble interés es-

mitia mantener la * contnbucnén federal” del 25% que habla decre-
tado en los tiempos de la primera amenaza de invasién extranjera,
el 16 de diciembre de 1861, y de otro, porque €l mismo se benefi-
ciaba con creces de las alcabalas cobradas como “derecho de por-
\tixfgo "—_con toda su reminiscencia feudal— en el Distrito Federal:

Como la poblacidn de la capital era la mds numerosa de la Repiblica y
de nivel de vida mejor, los frutos de los estados iban en gran paite a
consumirse a México, donde sufrian impuestos tan onerosos que la ad-
ministracién de Rentas del Distrito aportaba al crario federal vna canti-
dad igual a las rentas maritimas en todo el litoral del Pacifico. Es pues
16gico suponer que cualquier accidn federal para cxigir a los estados el
cumplimiento de la Constitucidn, tendria como contrapartida la exi-
gencia de los estados para suprimir las alcabalas en el Distrito Fe-

deral .10

9 Iniciativa No. 2, sobre impuesto del tinbre y abolicion de alcabalas y con-
tribucion federal, en Pantaledn Tovar, Historia del cuarto congreso constitucional,
op. cit., p. 21, que fue presentada por el ministro Matias Romero, en la sesién del
Congreso del 1 de abril de 1869.

100 Francisco R. Calderén, op. cit., p. 299. El autor realiza una valiosa enu-
meracién de los intentos que hicieron varios estados para abolir alcabalas. Solamente
tuvieron éxito el de Coahuila, que las sustituyé en 1869 con un impuesto directo del
7 al millar sobre toda propiedad ristica, raiz o mobiliaria; Tamaulipas, que también
establecié en agosto de 1870 un sistema impositivo directo sobre todos los ciu-
dadanos de la entidad, basado en sus propiedades. Guerrero, que las fue eliminando
paulatinamente por producto desde 1870 hasta 1874. Y con menor éxito, Guanajuato,
gue solamente las abolié en algunos productos. El resto de los estados las mantuvo
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En consecuencia, pricticamente todas las iniciativas que se fue-
ron tomando para eliminarlas desde aquella primera fecha se fueron
aplazando una tras otra, y con ellas la abolicion paralela de la con-
tribucién federal, que en aquel proyecto inicial del ministro Matias
Romero aparecian claramente ligadas:

[s6lo] cuando se hayan abolido las alcabalas en todos los estados de la
federacién —proponia— cesard la contribucién federal de ser impues-
to de la Federacidn, y los estados podran o no conservarla como im-
puesto del estado, segiin les conviniere.1%!

La razdn: la falta de un método administrativo mas eficaz que el
de la colaboracién de los gobiernos locales para cobrar ambos im-
puestos. Es decir, para estar en condiciones de suplirlo, con la debida
vigilancia, por el “timbre” que sugeria Romero para ser distribuido
con honestidad por todo el complicado territorio de México.

El remplazo se intentd varias veces con el mismo resultado, y casi
siempre con las mismas explicaciones. En octubre de 1871 el gobiemo
volvia al tema ante el Congreso, para agregar iniciativas y datos:

[...] lo poco meditado de los impuestos con que en otras veces se ha
procurado sustituir las alcabalas, y mas que todo, las exigencias del ser-
vicio piblico, han hecho que en las diferentes ocasiones en que se ha
procurado abolirlas hayan subsistido ellas y los impuestos destinados a
sustituirlas, ocasionando asi un doble gravamen y contribuyendo esto
a desacreditar los diferentes planes que se han concebido.

vigentes hasta que el gobiemo nacional pudo decretar su abolicién general, en 1898:
“[...] a pesar de la prohibicién constitucional, las alcabalas seguian siendo la princi-
pal fuente de recursos de los estados, y cuando se intenté suprimirlas, resultaron tan
graves las dificultades, que se impuso el retorno al viejo sistema”, p. 304. De
cualquier modo, hay evidencias de que el estado de Coahuila, que era un ejemplo,
estaba totalmente en contra de su propia decisidon. Lo decia el diputado Rodriguez en
la sesion del Congreso del 23 de septiembre de 1872: Il estado de Coahuila, desde
hace catorce anos, después de recobrar su ser politico, abolié desde luego la alcabala,
por considerar que era una de las condiciones de su misma existencia politica al
cumplir con el pacto federal. Desde entonces Coahula estd sufriendo la desigualdad
y falta de equilibrio en su comercio con las diferentes plazas de la Republica”, y de
ahi que exigiera con toda vehemencia la abolicién inmediata de las alcabalas en todo
el resto de 1a Republica. En Congreso de la Unidn, Seato Congreso constitucional de
la Unién, t. 111, México, Tipografia del Partido Liberal, 1873, p. 62.

L Proyecto de ley sobre abolicién de alcabalas y contribucidn federal en la
Repiiblica, en Pantaleén Tovar, op. cit., p. 33.
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Asi que se proponia un nuevo impuesto que esta vez se llamaria
“derecho de patente, que produzca lo que hoy se cobra”, y que se
aplicaria en principio de manera exclusiva para los negocios rea-
lizados en el Distrito Federal con un plazo de seis meses a los esta-
dosp: para adoptar un impuesto similar. El principio consistia en evi-
tar la cascada de alcabalas que debian pagar los productos desde su
salida en cualquier lugar de origen hasta su compra final, y susti-
tuirla por “un solo impuesto, pues asf [al contribuyente] se le extor-
siona menos, se’le ahorra tiempo y trabajo, hay pocos empleados, la
éQmablhdad es mas.sencilla, el fraude menos facil y el producto
mayor Xquel derecho suponia seis clases distintas de patentes
para igual nimero de estratificacién de comercios, que incluian un
total de 6280 giros distintos emplazados en la ciudad de México.

Un método realmente sofisticado y administrativamente com-
plejo, que entre otras cosas suponia que “el presupuesto de ingresos
que el Congreso de la Unién decrete cada afio, fijard la cantidad
con que los giros de que trata esta ley han de contribuir para los
gastos piiblicos, incluso los municipales”, como una especie de tari-
fa apoyada en el catastro de la ciudad. Y para evitar actos de co-
rmpcxon se ordenaba la formulacién de dos padrones catastrales

“por cada cuartel” (cada manzana) de la ciudad: uno elaborado por
la administracién de contribuciones del gobiemo nacional, y otro
por el ayuntamiento, y ambos tendrian derecho a vigilar el cobro

_y la administraci6n posterior de los dineros recaudados. 102
" Pero esa iniciativa, como las anteriores y las que le seguirian, tam-
poce: pudo prosperar ante los apremios bélicos de la rebelién de La No-
ria, que apenas en el siguiente mes de noviembre volvieron a requerir
todos los dineros posibles y todas las facultades para el gobiemo que
debia enfrentarla, otorgadas por enésima ocasién en mayo de 1872.

Tercamente, sin embargo, Matias Romero volvia a insistir €l
9 de noviembre de 1876 con la iniciativa de sustituir alcabalas por
derechos de patente, exactamente en los mismos términos en que se
habia presentado la propuesta anterior. Y gtra vez le gané la guerra:
si en el intento primero se trataba de la rebélién de La Norta; en la
segunda ocasion fue la revuelta de Tu‘tepec que llevaria a Porfirio
Diaz a16s mandos pohtlcos del pais, y a la discusién sobre las alca-

192 Congreso de la Unién, Sexto Congreso constitucional de la Unién, t. 1,
México, Tipografia del Partido Liberal, 1897, pp. 790-805.
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balas precisamente al punto de origen.!® El caso es que su iniciati-
va volvié a fracasar, incluso, entre los historiadores que han creido
que se presentaron varias propuestas a lo largo de ese periodo,
cuando en realidad era 1a misma.

Al triunfo de la revuelta de Diaz, lo dnico que el nuevo gobier-
no pudo ofrecer al respecto fue un nuevo plazo para abolir el tan
denostado impuesto:

Causas que no es oportuno enumerar han originado el aplazamiento
sucesivo de este precepto constitucional, y veinte afios después de ex-
pedida la Constitucién de 1857, la base de la organizacin rentistica de
los estados es el sistema alcabalatorio, como lo era en 1837. En casi
toda la Repiblica [con excepcién de Coahuila] la mayor parte de las
rentas de los estados, y en algunos estados una parte considerable de
las rentas de los municipios, proceden de las alcabalas; y la supresién
inmediata de este impuesto, produciria hoy un trastorno en los estados,
igual al que habria producido en 1857, y que los constituyentes qui-
sieron evitar [...Ademads] la Federacion sufriria también grave daiio en
sus rentas, por la reduccién de los productos del 25 por ciento federal;
pero esta consideracién es de menor importancia que la ruina y la ban-
carrota que la medida produciria en las rentas de la mayor parte de los
estados y de los municipios.

En consecuencia, se daban otros seis meses de respiro que, na-
turalmente, tampoco se respetaron.!% Lo que se propuso al cabo de
ese lapso, hacia abril de 1878, fue trasladar el asunto hacia los esta-
dos y a la postre, hacia las calendas griegas: era  obvio que queno-podia
abandonarse ese impuesto que cobraban los municipios, hasta que
se contara con los aparatos administrativos suficientes para poder
remplazarlo con eficacia.l®

193 1.2 misma iniciativa —puesta al dfa, sin embargo, con los dineros corres-
pondientes— en la sesién del 9 de noviembre de 187€. en el Congreso de la Unidn,
Octava Legislatura constitucional de la Unidn, t. Ill, México, Tipografia Literana de
Filomeno Mata, 1880, p. 378.

104 Octava Legislatura constitucional de la Union, t. IV, México, Tipografia
Central, 1899, p. 571. '

105 F] diario de debates de la octava legislaiura constitucional registra largas dis-
cusiones, siempre con los mismos argumentos, siempre frustrantes, aplazatorios, du-
rante casi todo el mes de mayo. No es necesario abrumar al lector con las mismas ideas
que ya se han planteado; en todo caso, puede consultarse ibid., t. VI, pp. 285-312.
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Tampoco se podia pedir gran eficacia administrativa, por otra
parte, donde apenas se estaba construyendo el aparato civil, admi-
nistrativo y ‘pohtlcqclel ‘Estado nacional, cémplicado s1empre por dos
presex‘i‘cms que costaban mucho dmero al disminuido erario de la fede-
racién: la deuda externa (deuda eterna), Y. las guerras que consumian
lo poco que podia recaudarse. Durante todo el periodo que interesa a
este 1ibro, en efecto, el ;,oblerno nacional tuvo un déficit permanente,
que no se recuperaria sino hasta los primeros aiios del siglo y que so-
lamente perdurarfa hasta el comienzo de la Revolucién mexicana.!%
Durante la Repiiblica Restaurada —cuando empiezan a brotar los da-
tos mas o menos confiables sobre finanzas piblicas nacionales—, y
hasta el afio de 1885, el impuesto al comercio interior representd el
22.8% de los ingresos totales del gobiemo nacional y ¢l 41.5% si se
~ les compara con los ingresos obtenidos mediante los impuestos al
comercio exterior. Es decir, que las contribuciones federales exigidas
a los estados —y que sdélo podian recuperarse a través de las alca-
balas—, asi como las alcabalas cobradas en el Distrito Federal y en el
territorio de Baja California, significaban un recurso insustituible en
la prictica. O, si se prefiere decir de otro modo, los gobiernos locales
aportaron al erario nacional cerca de la tercera parte de los capitales
con los que conté en todo ese lapso.1%7 En tanto, el dinero se iba en la
guerra: durante el mismo periodo, los gastos correspondientes al Mi-
nisterio de Guerra y Marina fueron siempre los mis altos entre todos
los que realizé el gobiemo nacional, con la dnica excepcién de los
ejercicios cormrespondientes a 1868-1869, cuando la primera organi-
zacién de la hacienda publica costé mis, y de 1884-1885 en que el
peso de los fondos destinado a mantener el ejército comenzé a ser
paulatinamente menor. De modo que desde 1867 y hasta 1884, los
gastos de guerra incluidos en los presupuestos de egresos del go-
bierno nacional representaron el 53.4% del total: mis que la suma de
los gastos efectuados por todas las demis dependencias. 1%

196 En Estadisticas histéricas de México, op. cit., p. 643.

197 1 os datos estdn construidos con las estadisticas ofrecidas en ibid., para los
afios 1877-1885, cuadros 17.3 y 17.4 de pp. 647-648.

198 Dato obtenido con las estadisticas del mismo libro, cuadro 17.7, p. 655.
Concretamente, en miles de pesos para cada uno de los afios estudiados, los gastos
por los ramos de Hacienda, Gobernacién, Fomento y Guerra —todos los que apare-
cen en los presupuestos disponibles— suman 214 millones 976 mil pesos. De ellos,
la guemra ocupé 115 millones 4 mil pesos, es decir el 53.5% del total.
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A esto hay que sumar la enorme dificultad que tenia el gobier-
no nacional para controlar efectivamente a sus administradores de
aduanas y puertos, en contraposicion con los medios disponibles —a
través de los controles politicos que estudiaremos mdas adelante—
para hacer efectivos los pagos de la contribucién federal vigente
desde diciembre de 1861 y cobrar las alcabalas propias de la ciudad
de México. Poner orden en la administracién de los recursos fede-
rales era un tema recurrente en las comunicaciones de la época.
Guillermo Prieto ya nos daba noticias del estado en que asumié
temporalmente el Ministerio de Hacienda al comenzar la Republica
Restaurada, donde lo cierto era que a la distancia y al descontrol
efectivo se sumaba la corrupcién constante:

Hasta aqui habia acontecido —decia el ministro de Hacienda en
1868— que las rentas federales casi se nulificaban para el gobierno de
la Unidn, bien porque se hacian negocios de agio y descuentos de dere-
chos que las reducfan muy considerablemente, bien porque las ocupa-
ban los funcionarios de los estados para atenciones de los mismos o los
jefes militares, o bien porque en consecuencia de abusos arraigados se
invertia en objetos que no eran de las atribuciones del gobierno federal
[...y] no han faltado otras en que se ha dado el ejemplo todavia mis
punible de que se hagan rebajas de derechos, por 6rdenes de las autori-
dades locales.1®

Para evitar esos males, el Ministerio proponia:

[...] adoptar las medidas mads directas y enérgicas para remediar los
abusos indicados y restablecer la moralidad y el exacto cumplimiento
de las leyes en las oficinas federales de Hacienda [...tales como sepa-
rar] de sus cargos a todos los empleados que dejen de cumplir por
cualquier excusa o pretexto, con alguna de las 6rdenes que se les hayan
comunicado o que se les comunique en lo sucesivo. 110

No era para menos, pues entre las operaciones que efectuaban
los jefes de las oficinas federales de Hacienda —nombrados sin em-
bargo por el gobierno nacional— estaba la nacionalizacién de los
bienes de la Iglesia, que hab{a constituido durante largo tiempo uno

199 Ibid.
WO Circular del Ministerio de Hacienda, 7 de noviembre de 1868, en La ad-
ministracion piblica en la época de Judrez, . 11, op. cit., pp. 547-548.
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de los medios inmediatos con que contaba el gobierno nacional para
seguir pagando la deuda externa.

De ahi la desesperacién mas que justiﬁcada del Ministerio de
Hacienda, para exigir a sus empleados, hacia enero de 1869, que:

[...] respecto de las operaciones practicadas desde que se publicaron
las Leyes de Reforma [diez afios antes], remitan estados por semestres
de dichas operaciones, en los que deberdn constar el capital o la finca
respectiva, el nombre del que la adquirié y el precio, especificando la
parte que haya sido admitida en créditos, con expresion de la corpora-
cién y obra pia que antes haya administrado el objeto enajenado.

Orden que se justificaba con creces, ademds, por las noticias de
“que en algunas oficinas federales se han pagado algunas veces titu-
los de la deuda piblica de los que comprende la ley, que no han
sido reconocidos ni liquidados con arreglo a ella”.1!! Es evidente
que mientras el Estado intentaba ordenar su aparato administrativo
y financiero, alguien se estaba quedando con el dinero: los jefes mi-
litares, los propios empleados de la federacion o incluso las autori-
d&(}is Mes Era la corrupcion produc1da inevitablemente por la
precariedad de los aparatos en ciernes, que no se consolidarian sino
hasta los afios noventa, y en todo caso por la confluencia de la orga-
" nizacion final de los demais aparatos: el militar, el civil y €l politico.

~En suma, las leyes que hasta mediados de la década de 1880 regulaban
la vida econémica eran las que habian normado la vida colonial, pues
los nuevos cédigos civil, mercantil y penal fueron aprobados sélo en la
década de 1880 y el c6digo de mineria sélo en 1892.112

Fue también en esa década, en 1888, cuando comenzaria ade-
mis “la segunda desamortizacién” dirigida ahora en contra de las
propiedades corporativas que todavia conservaban los municipios,
como un sustituto de los ingresos que habia generado para el erario
nacional la nacionalizacién de los bienes eclesidsticos. Afios mas
tarde, en mayo de 1896, José Ives Limantour —el poderoso minis-
tro de Hacienda de los ltimos afios del porfiriato— encontré la so-
lucién final al problema de las alcabalas que ya para entonces
cumpliziw\;eintiocho afios de faltar a la letra de la Constitucién de

M1 Ibid., anexos, pp. 600-601.
112 Hernandez Chavez, op. cit., pp. 52-53.
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1857: cambiar el articulo constitucional, para poner en su lugar una
nueva redaccién en la que se dejaba como atribucién exclusiva del
gobiemo nacional:

[...] gravar las mercancias que se exporten o importen, o que pasen de
transito por el territorio nam_oqal asi como reglamentar en todo tiempo
y aun prohibir por mQtwos d:;, seguridad o de ROTICHmlon en
el interior de la-Repiiblica de toda clase d«, efec.tos cualquiera que sea
su procedencia.

Emergia entonces la capacidad de control de los aparatos final-
mente construidos por el Estado nacional, mientras se prohibia a los
estados, en el articulo 111 de la misma Constitucion,

[...] gravar la circulacién ni el consumo de efectos nacionales o extran-
jeros, con impuestos o derechos cuya exaccion se efectde por aduanas
locales [...tampoco] expedir ni mantener en vigor leyes o disposicio-
nes fiscales que importen diferencias de impuestos o requisitos, por ra-
z6n de la procedencia de mercancias nacionales o extranjeras.!13

Al seguir las vicisitudes de “la guerra” en el capitulo anterior
de esta obra, pudimos apreciar que el dominio del gobierno nacio-
nal sobre las fuerzas armadas de los estados —que paraddjicamente
habian servido para consolidar el monopolio de la coercién fisica—
tomd mas de tres décadas: desde la creacién de la Guardia Nacional
en 1846 hasta la reestructuracién del ejército en 1881. No es ex-
trafio, entonces, que la organizacion del sistema impositivo nacional
necesitara tanto tiempo como la organizacién de los ejércitos civiles
que le arrebataron a la Iglesia el control de los actos particulares. La
anulacién definitiva de las alcabalas constituye una fecha clave:
mayo de 1896, el momento en que el gobierno nacional de Porfirio
Diaz consiguié el monopolio fiscal que se habia intentado desde
1857. Lo que tampoco debe resultar extrafio cs que en ese dltimo
trayecto —como veremos en el capitulo final— Ia condlclon_dafor-
Jaleza del Estado nacional haya provenido del debnhtamnento para-
lelo de los mumc1plos que le dieron vida al proceso, ni que la
protesta gradual ‘en contra de las contrlbuuplles federale_:s sea con-
91derada como la clé.sma gota que desborda el vaso” ilicluso hasta

nuestros dlas

13 Tena Ramirez, op. cit., p. 711.
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LA LEGITIMIDAD FORZADA: EL APARATO POLITICO

Los aparatos que permitieron articular la implantacion de las leyes
civiles disefiadas por el gobiemo de la Reforma y asegurar la ca-
paCIdad impositiva del Estado nacional habrfan sido imitiles; no obs-
tante sin contar con el mas importante de todos: el aparato politico
que broté de las guerras civiles en contra de los conservadores y de
la batalla definitiva contra la intervencidn francesa, pero que no se
construy6 sino hasta la Reptiblica Restaurada. Ese aparato politico
se fue elaborando a través del intercambio de favores y lealtades en-
tre el gobierno juarista y los gobiermos locales hasta que quedd en
definitiva al servicio de las instrucciones del centro —aunque
solamente cuando hacfa falta. Peto lo importante es destacar que el
aparato nacid con la guerra, fue impuesto por los generales que se-
cundaron el proyecto liberal de 1857 y se mantuvo, en Wdltima ins-
tancia, gracias al empleo de la fuerza, en una mezcla de caudillos
militares y autoridades locales que emplearon el recurso legal de las
elecciones para legitimar un poder politico que realmente habian
consegmdo con las armas y sélo podia sostenerse con ellas. Pero
que al mismo tiempo cumplia el papel principal de ganar lealtades
politicas mientras se expandia paulatinamente 1a capacidad de do-
minio del gobierno central.

Las elecciones casi nunca sirvieron para determinar de manera
legal y pac1ﬁca a un tlempo la seleccién de los gobernantes. Esa
“decisi6n se basaba, més bien, en la suma de instrumentos politicos y
militares suficientes para imponerse a los adversarios por otros me-
dios, que resultaron ser enormemente \tiles para construir aquellos
aparatos que completaron la consolidacién del Estado.

“Sin embargo, los procesos electorales representaban un com-
promiso central en el ideario seguldo por los liberales a pesar de
que las élites pohtlcas que se dlsputaban los mandos tuvneran una
que el uso de facultades extraordinarias ‘durante largos periodos le
causaba a ese grupo de gobernantes un cierto pudor ético, que lo-
graba ser justificado por la necesidad de salvar la vigencia de la
Constitucién general ante las ofensivas militares de sus adversarios.
El problema era que tampoco los procesos electorales encontraban
mayor eco entre los ciudadanos. Habia que darle legitimidad
_poder, tomando en cuenta que el programa liberal se alimentaba de
una herencia histérica que lo exigia: la reaccion en contra de la ex-
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periencia colonial espaiiola; la influencia de la [lustracién europea,
con la Revolucién francesa a la cabeza; el liberalismo espaiiol y la
admiraciéon que sentian por la independencia y el federalismo de
Estados Unidos. Contaban en ellos las experiencias fallidas de las
constituciones mexicanas de 1824, las reformas ensayadas en 1833
y la revolucién fundadora de Ayutla, tanto como las cicatrices de la
guerra contra Estados Unidos. Todo eso se entretejia en el proyecto
politico de los liberales y los empujaba a imaginar un pais a la me-
dida de sus ideales.!1* Empero, su liberalismo a la medea de Eu-
ropa y Estados Unidos

[...] suponia la existencia de inversiones, un mercado doméstico y un
sistema de comunicacion y transporte eficiente y barato. Suponia un sec-
tor agricola en proceso de modernizacién, un sector industrial, una
clase media urbana activa y bien educada, un sistema bancario y un
comercio internacional basado en un mecanismo eficiente para la ex-
portacién de bienes. Suponia, en fin, un gobierno solvente y econémi-
camente capaz de mantener el orden interno. Perc México no se carac-
terizaba por nada de eso.1!5

Pero por algo habia que comenzar. Tal vez por eso las elec-
ciones no dejaron de celebrarse excepto en los periodos de guerra
—cuando la situacién las hizo absolutamente imposibles y Francisco
Zarco, €l ministro de Relaciones de Judrez, escribia asi a los gober-
nadores del pais al concluir la Guerra de los Tres Aiios, en 1861:

Expedida ya la convocatoria y autorizados los gobiernos de los estados
para sefialar los dias en que han de verificarse las actas electorales, el
gobierno protesta respetar la libertad del sufragio, no emplear su in-
fluencia en esos actos en que se ejerce la soberania popular, y est4 inti-
mamente convencido de que s6lo una eleccidn libre y la representacién
de todas las opiniones politicas puede producir una reconciliacién sin-
cera entre todos los mexicanos, y afirmar la paz que es la primera de
nuestras necesidades.!16

114 He tomado este interesante recuento de influencias de Laurens Ballard Per-
ry, Judrez and Diaz. Machine Politics in Mexico, op. cit., p. 3 passim. Pero también
puede verse en Reyes Heroles, El liberalismo mexicano, t. 3, op. cit., donde ademis
se hace un recuento explicito de los autores més citados en los discursos de la élite
politica liberal.

U5 Perry, ibid., p. 9.

116 En La administracion piblica en la época..., op. cit., 1. 1, p.82.
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De aquellas elecciones de 1861 sali6 electo Benito Juirez, para
lo que serfa su primer periodo constitucional de gobierno.!!” Era
natural que asi fuera, no sélo por tratarse del lider nacional de 1a re-
sistencia constitucionalista, sino fundamentalmente porque los res-
ponsables de organizar los comicios —a quienes Zarco se habia di-
rigido— eran los gobernadores militares designados por el propio
Juarez: la guerra permitié nombrarlos, y las elecciones, a su vez,
fueron el conducto para que aquéllos legitimaran el poder de quien
los habia designado.!18

Del mismo modo en que habia ocumdo con el resto de los or-
denamientos legales, la Ley Electoral de los liberales puede con-
siderarse realmente como un punto de separacion respecto de los
muy distintos ensayos que se produjeron durante la primera mitad

117 Como vimos, su primer mandato fue obtenido por “ministerio de ley” a con-
secuencia del desconocimiento que hizo el presidente Comonfort de la Constitucién
de 1857.

118 1 as elecciones de 1861 se organizaron sobre la base de las instrucciones gi-
radas por el Congreso a esos gobemadores Un decreto expedido el 31 de julio de ese
afno, por ejemplo, ordenaba que “en las poblacmnes del Distrito Federal y el territorio
de Baja California donde no haya ayuntamientos electos popularmente, se procedera
por el gobernador y jefe politico a organizar la eleccién de manera que las nuevas cor-
poraciones entren al desempefio de sus funciones el dia 16 de septiembre préximo”,
con el propésito evidente de estar preparados para la eleccidén federal; ibid., p. 455.

119 Georgette José Valenzuela hace un recuento de las leyes relativas al tema
durante todo el siglo X1x, que vale la pena citar in extenso: “La primera legislacién
electoral como tal que se emitié fue a través de la Constitucién de Cidiz de 1812
para las elecciones de ayuntamientos, diputados a Cortes y representantes a 1las Juntas
Provinciales. Desde entonces y hasta 1901, se promulgaron en el pais cinco constitu-
ciones (1812, 1824, 1836, 1843 y 1857); siete documentos para eleccién de ayun-
tamientos; un decreto constitucional pare la Libertad de 1la América ‘Mexicana, en
1814; un Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano en 1823; 12 convo-
catorias o normas para eleccién de diputados (1821, 1826, 1830, 1834, dos en 1836,
1847, dos mas en 1849, 1865, 1867 y 1876); nueve convocatorias para integracién de
Congresos (1823, 1841, tres en 1843, 1845, dos en 1846 y 1853); ocho documentos
para la eleccién de Presidente de 1a Repudblica (1847, 1849, 1850, dos en 1855, 1865,
1867, 1876); tres para senadores (1850, 1865 y 1874); tres para la integracién de Jun-
tas Populares (todas en 1854); otro para integrar la Suprema Corte de Justicia (1876);
tres para modificar la Constitucién de 1857 en materia electoral (dos en 1867 y una
mas en 1882) y tres para modificar la ley electoral de 1857 (en 1869, 1871 y 1872) 1a
cual quedé abolida con la promulgacién de la nueva ley electoral de 1901.” En Legis-
lacion electoral mexicana 1812-1921. Cambios y continuidades, México, UNAM, Ins-
tituto de Investigaciones Sociales, 1992, p. 17.
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da siete dias después que la Constitucién liberal del mismo aiio—,
no solo se convirtié en el documento rector de los procesos clec-
torales hasta finales del siglo, a pesar de las modificaciones que
sufriria aflos 1mds tarde, sino que introdujo el sisterna de elecuon n-
directa en primer ,g,rado con comicios primarios de mayoria, snnmle
para todos los hombres mayores de veintidn afios.

seguxdaalternauvamente hasla entonces: el de la demgg_;'acm orgi-
nica disefiado en los tiempos del centralismo, y el sistema de elec-
cién_censitaria indirecta en segundo grado —derivado de Ios en-
sayos federalistas que siguieron a la Constitucién de 1824—, que
distinguia entre votante activo y pasivo, para consagrar de ahi en
adelante el principio formal de igualdad juridica entre todos los ciu-
dadanos. Un cambio muy importante para su época, que sin embar-
go tardé6 mucho tiempo en volverse efectivamente aplicable, en
buena medida porque la tradicién politica dcl pais excluia de entra-
da a los pobres, que formaban la gran mayoria de la poblacién, pero
en buena parte, también, por las pricticas fraudulentas que esa mis-
ma ley auspiciaba:12°

Nunca podrd saberse —dice Laurens Ballard Perry— qué tan honestas
o fraudulentas fueron las elecciones durante la Repiiblica restaurada.
Es un hecho que se cometieron muchos abusos y hay una extendida
creencia de que habia muy poca relacién entre el sufragio popular y la

120 Se debe a la hiperactiva imaginacién de don Lucas Alamin la convocatoria
de 1846 mediante el sistema de “dernouacia org,&nica" En ella la eleccion de
“triales, era mdlrecta en segundo grado. Los magqtrados se eleg,mn a profﬁ?{fﬁe to-
dos los departamentos, y de entre ellos mismos, a mayora de votos, hasta alcanzar
.ocho diputaciones, mas dos de la Suprema Corte de Justicia. Los eclesidsticos es-
tarfan representados por el arzobispo de México y los obispos de Puebla, Oaxaca,
Chiapas, Yucatdn, Michoacdn, Jalisco, Durango, Monterrey, Sonora y las Califor-
nias, mas un diputado por cada uno de los cabildos eclesidsticos de Meéxico, Puebla,
Chiapas, Yucatdn, Michoacin, Jalisco, Durango y Monterrey; en Gzorgette José
Valenzuela, op. cit., p. 26. Acerca del otro sistema indirecto, Alicia Hemaéndez ase-
gura que “[...] una vez promulgadas las 27 constituciones estatales [entre 1860 y
1870], en 13 estados el poder legislativo y el ejecutivo fueron elegidos ‘directa
y popularmente’, es decir, todos los ciudadanos eligieron directamente a sus gober-
nadores y a sus diputados estatales [...] y s6lo en 10 estados la eleccién de los
poderes legislativo y ejecutivo se efectué de modo indirecto en primer grado, es de-
cir, los ciudadanos eligieron electores y éstos designaron a los gobernadores y alos
diputados locales”, en La tradicién republicana del buen gobierno, op. cit., p. 59
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seleccién de los hombres que ocupaban las oficinas publicas. Y tam-
bién es cierto que los fraudes electorales fueron el motivo declarado de
las insurrecciones.!?!

En México habia habido, en efecto, varias formas electorales
previas, de las que derivaron las que habrian de asentarse de modos
distintos en cada entidad de la Repiblica. El voto popular directo,

[...] que arraigé en los estados menos poblados del Norte: Coahuila,
Chihuahua, Nuevo Ledn, Sonora, Sinaloa, Durango y Tamaulipas,
aunque no es la variable demografica la que condiciona el voto directo,
‘porque también se establecié en estados del centro como Jalisco, Gua-
najuato, Hidalgo, Guerrero y Veracruz. El sistema mixto se concentrd
esencialmente en el centro-Sur: Aguascalientes, Estado de México y
Campeche, y el indirecto se distribuyé entre ¢l Norte, el centro y el

- Sur: Zacatecas, San Luis Potosi, Colima, Querétaro, Morelos, Puebla,
Oaxaca, Chiapas, Tabasco y Yucatin.!?

Pero en casi todos-les-€asvs, y desde luego en lo relativo a las
elecciones federales, la clave fundamental de los resuitadgs se.en-
'contrﬁﬁz??néi“i:'omportarmento de los Jefes pOllthOS €s0s goznes
entre los gobemadores de los estados y los municipios, que al mis-
mo tiempo servian como una suerte de cufia para controlar, desde
abajo, la conducta politica de los propios gobernadores. Un instru-
mento bisico en la construccién de los aparatos politicos del Estado
nacional, que si bien nacid para facilitar la administracién de los
territorios, con muy diversas formas de designacién en cada uno de
los estados, hacia finales de siglo ya se habia convertido abierta-
mente en un funcionario al servicio del poder ejecutivo, que era
designado de manera generalizada por los gobemadores de cada en-
tidad:

La designacion del jefe politico por parte del gobernador encuentra su
fundamento en la idea de que ¢l distrito es una entidad artificialmente
construida con la finalidad de establecer una mejor comunicacién ad-
ministrativa entre los municipios y el poder central del estado. O,
como lo subrayan algunas de las constiluciones nortefias, para desa-
rrollar una funcién esencialmente electoral.123

121 Ballard Perry, Judrez and Diaz. Machine Politics in Mexico, op. cit., p. 57.
122 Jpid., pp. 60-61.
123 Ibid.
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Los jefes politicos, eran, pues, quienes podian_determinar los
resultados electorales sobre la base del control que ejercian en la
admlmstramén pubhca y en las decisiones tomadas _por los gobier-
nos locales, con funciones de “vigilancia, dlrecc1on y gobierno”
avaladas por todas las constituciones locales desde 1870.

De modo arbitrario, los ayuntamientos quedaron sujetos a la decisién
del jefe politico, quien tenia la facultad de declarar legalmente disuelto
cualquier ayuntamiento que se pusiera en estado de rebelién contra el
gobierno o las instituciones. El jefe politico era ademads responsable de
conceder la adjudicacién y expedir los titulos de los fundos munici-
pales y terrenos de repartimiento comuin, con un valor hasta de 200 pe-
sos, en los términos de la circular del 9 de octubre de 1856, y de vigilar
la inversidn del presupuesto y del plan de bienes de propios y arbitrios,
facultades de que hizo un uso creciente a partir de 1879.14

Aunque lo fundamental era el 1 control que ejercum sobre los
procesos elg:ctora] , pues-de €l dependlan no. sélo los resultados
mis 0 menos favorables para las candidaturas. lmpulsadas por el g - go-
biemo, también la formacién paulatina de las redes Polltxcas que se
fueron creando desde los primeros afios del juarismo, siempre sobre
la base de leyes meprochablemente aprobadas, pero empleadas de
manera que respaldaran a los candidatos propicios. Eran los jefes
politicos, en suma; tuienes-tenfan la responsabllldad de formar al
cuerpo de “electores” —derivado de la organizacién previa que es-
taba a cargo de los gobiernos locales— quienes representaban, jun-
to con las guardias nacionales, los oficiales del registro civil y los
responsables de la recaudaciéon hacendaria, el entramado de fun-
cionarios que poco a poco le fue dando forma a la jerarquizacién
administrativa que sustenté la concentracién del poder nacional.

Obviamente no fue una tarea sencilla ni mucho menos exitosa
desde un principio. Tal como lo describe Hemindez, ese proceso
tomo casi treinta afios para consolidarse: desde la promulgacién de

124 Ibid., p. 80. Por otro lado, Alicia Hernandez Chivez no aclara su afirmacién
sobre por qué los jefes politicos empezaron a utilizar esas facultades sobre los mu-
nicipios, de manera creciente, a partir de 1879. El resto de los autores consultados
para esta investigacién les conceden una fuerza politica ya muy amplia desde los
primeros afios de la Republica Restaurada. Por lo demds, es ella misma quien cita
como base de esas atribuciones a la Ley Orgénica del 21 de abril de 1868, que se
mantuvo vigente durante el resto del siglo.



194 GOBIERNO LOCAL, PODER NACIONAL

Los jefes politicos, eran, pues, quienes podian determinar los
resultados electorales sobre la base del control que ejercian en la
adrmmstra(nén pubhca y en las decisiones tomadas _por los gobier-
nos locales, con funciones de “vigilancia, du'eccmn y gobiermno”
avaladas por todas las constituciones locales desde 1870.

De modo arbitrario, los ayuntamientos quedaron sujetos a la decisién
del jefe politico, quien tenia la facultad de declarar legalmente disuelto
cualquier ayuntamiento que se pusiera en estado de rebelién contra el
gobierno o las instituciones. El jefe politico era ademads responsable de
conceder la adjudicacién y expedir los titulos de los fundos munici-
pales y terrenos de repartimiento comidn, con un valor hasta de 200 pe-
sos, en los términos de la circular del 9 de octubre de 1856, y de vigilar
la inversion del presupuesto y del plan de bienes de propios y arbitrios,
facultades de que hizo un uso creciente a partir de 1879.124

Aunque lo fundamental era el control que ejercum sobre los
procesos electo\Tales , pues-de él dependlan no. s61o 1os” resuﬁados
mis 6 menos favorables para las candidaturas unpulsadas por el go-
biemo, también 1a formacién paulatina de las redes politicas que se
fueron creando desde los primeros afios del Jjuarismo, siempre sobre
la base de leyes 1rreprochablemente aprobadas, pero. empleadas de
manera que respaldaran a los candidatos propicios. Eran los jefes
politicos, en sura; quienes-tenfan la responsabllldad de formar al
cuerpo de “electores” —derivado de la organizacién previa que es-
taba a cargo de los gobiernos locales— quienes representaban, jun-
to con las guardias nacionales, los oficiales del registro civil y los
responsables de la recaudacién hacendaria, el entramado de fun-
cionarios que poco a poco le fue dando forma a la jerarquizacién
administrativa que sustentd la concentracién del poder nacional.

Obviamente no fue una tarea sencilla ni mucho menos exitosa
desde un principio. Tal como lo describe Hemandez, ese proceso
tomo casi treinta afios para consolidarse: desde la promulgacién de

124 Ibid., p. 80. Por otro lado, Alicia Hernandez Chéavez no aclara su afirmacién
sobre por qué los jefes politicos empezaron a utilizar esas facultades sobre los mu-
nicipios, de manera creciente, a partir de 1879. El resto de los autores consultados
para esta investigacién les conceden una fuerza politica ya muy amplia desde los
primeros afios de la Republica Restaurada. Por lo demas, es ella misma quien cita
como base de esas atribuciones a la Ley Orgénica del 21 de abril de 1868, que se
mantuvo vigente durante el resto del siglo.
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la ley de febrero de 1857 hasta 1887, “cuando la reeleccion permi-
tié que los electores ya no se vieran obligados a buscar ¢l apoyo de
los cindadanos y, por lo tanto, se desvanecia el compromiso con
ellos”, si es que alguna vez lo hubo. De suerte que tanto los elec-
tores como los jefes politicos acabaron ‘“como los paniaguados de
las autoridades y abandonaron todo compromiso con el municipio y
con sus representados”.!2> Aunque lo cierto es que resulta al menos
dificil hablar de un cambio de giro en las practicas empleadas por el
gobierno de Porfirio Diaz para legitimar su poder de facto, respecto
a la trayectoria seguida en la Repiblica Restaurada. Lo que mues-
tran las evidencias es, por el contrario, una muy clara continuidad
en las formas de respaldar el triunfo legal de los allegados y de obs-
taculizar cl de los enemigos, con métodos que se fueron volviendo
mis eficaces con el paso del tiempo, y en la medida en que las
fuerzas armadas fueron cediendo su sitio a los aparatos politicos.

La regla que se sigui6é desde un principio y que se mantuvo has-
ta los afios de la Revolucién mexicana no fi fue, sin embargo la
manipulacién.-de los votos de las masas #naifabetas, como > podria
~pensarse, sino la competencxa cerrada entre. los-miembros dé T (in-
cipiente) clase pohtnca plies S la mayoria de los mexicanos simple-
mente no votaba, De modo que debido a esa abstencién electoral
generalizada, bastaba una pequeiia cuota de corrupcion o de fuerza
para determinar los resultados electorales, y de paso desalentar el
voto de la clase mas educada.

No hay sufragio popular¢n este pais, —explicaba cierta vez el emba-
jador alemin al de Estados Unidos—, y no podrd haberlo en esta ge-
neracién por dos razones: la primera, la ausencia de inteligencia por
parte de las masas; la segunda, la conviccidn generalizada de que los
votos son tan manipulados por las autoridades que no hay seguridad al-
guna de que los resultados estarin de acuerdo con los deseos de los
electores.!26

La abstencién era, pues, lo que permitia que la participacion
politica quedara como un asunto para iniciados, (uienes a su vez
manejaban las cosas de manera que todo pareciera legal.!?’

125 Hernandez Chévez, op. cit., p. 95.

126 Ballard Perry, op. cit., pp. 18-19.

-127 “Ignacio Ramirez escribié que ‘los hombres se proponen como candidatos
al Congreso no porque la gente los conozca, sino porque los conocen los ministros; y
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No ocurria asi por razones que pudiesen achacarse a la ley fede-
ral, que en todo caso habia sido disefiada para facilitar el sufragio uni-
versal (de los hombres) en la seleccién de los electores que, posterior-
mente, habrian de designar en los colegios electorales de cada distrito
a los representantes para el Congreso, a los ministros de la Suprema
Corte de Justicia de la nacion y al presidente de la Repiblica. La ley
era minuciosa en cuanto a la descripcion formal de los procedimien-
tos, pero al mismo tiempo echaba mano de las estructuras politicas
disponibles para-poder convocas- a elecciones:-encargaba a los gober-
nadores de los estados, en principio, dividir “las demarcaciones de su
respectivo mando, en distritos electorales numerados, que contengan
cuarenta mil habltantemndxdo de que cada fraccion de
veinte mil habitantes formaria un distrito electoral mas. Enseguida,
ordenaba a los ayuntamientos “dividir a sus municipios en secciones,
también numeradas, de-quinientos habitantes de ti)%ssxo y edad
para que den un elector por cada una”, tomando en cuenta que las
fracciones de doscientos cincuenta y un habitantes tendrian que dar
un elector mas. Y mads adelante les ordenaba a los ayuntamientos,
también, “comisionar a una persona para cada una de las divisiones
de su municipalidad, que ¢mpadrone a los ciudadanos que tengan
derecho a votar y que les expida las boletas que ervir de
credencial”. Esas bolctas servian para identificarse y votar, si-
multineamente, lo que 1mped1a el voto doble pero también anulaba
cualquier posibilidad de secreto a 1a hora de sufragar. “Las boletas
deberan estar en poder de los ciudadanos tres dias antes, por lo
menos, del dia en que ha de verificarse la eleccién, y al reverso o
vuelta de ellas pondran el nombre del ciudadano a qmen den su voto,
firmando al calce los que supieren hacerlo.”

La ley electoral establecfa que, una vez cumplido el proceso de
empadronamiento por seccién:

algunos son eliminados por la grave razén de que la gente los quiere’. Algunos afios
mads tarde, Ricardo Garcia Granados escribié que ‘habria poca veracidad histérica si
se dijera que la mayoria del pueblo fue con total confianza a las urnas para designar a
sus representantes, y que las elecciones se verificaron de conformidad con las dis-
posiciones de ley’. El sistema, explicaba, consistia en que los gobiernos locales [...]
arreglaban las cosas para su propio beneficio y tenfan mayor libertad para hacerlo en
la medida en que la distancia de la capital era mds grande. En la base de todo, decia,
‘la politica no era mds que una cloaca de intrigas y conspiraciones, con la rebelién ar-
mada como resultado [...] es una falsedad cuando se nos asegura que en estos buenos
tiempos hubo realmente elecciones populares”; en ibid., p. 40. -
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[...]alas nueve de 1a maiiana del dia de la eleccidn, reunidos siete ciu-
dadanos por lo menos, en el sitio piblico que se haya designado el
ayuntamiento y bajo la presidencia del vecino que al efecto se haya
comisionado para instalar la mesa, procederdn a nombrar de entre los
individuos presentes, que hubieren recibido boleta, un presidente, dos
escrutadores y dos secretarios que desde lnego comenzardn a funcio-
nar. [Se ordenaba, ademads, que] los individuos de clase de tropa per-
manente y de milicia activa que estén sobre las armas o en asamblea,
votardn como simples ciudadanos en su respectiva seccion [...] y no
serdn admitidos a dar su voto si se presentaren formados militarmente
o fueran conducidos por jefes, oficiales, sargentos o cabos, [al mismo

~ tiempo, seialaba que] los individuos que compongan la mesa se abs-
tendrdn de hacer indicaciones para que la eleccién recaiga en determi-
nada persona,

quien en todo caso, no tenia que pertenecer al “estado seglar y no
ejercer mando politico ni jurisdiccién de ninguna clase en la misma
seccion”. El procedimiento para votar era literalmente decimono-
nico:

[...] los ciudadanos irin entregando sus boletas al presidente de la
mesa. Este las pasard a uno de los secretarios para que pregunte en voz
baja, si el ciudadano N. es el que el dueiio de la boleta nombra para
elector de su seccion. Contestando afirmativamente, uno de los escru-
tadores pondri la boleta en la urna o caja preparada al cfecto y el otro
escrutador ird anotando el padrén.

Todo eso, por supuesto, en el caso de que realmente hubiera
votantes, pues de lo contrario:

[...] el comisionado mandard llamar a los vecinos de la seccién que es-
tén mds inmediatos, excitindoles a que se instalen en junta; pero si a
pesar de esto no logra la reunién a las tres de la tarde, se podrd retirar y
dard parte por escrito al presidente del ayuntamiento, develviéndole el
padrén y los papeles respectivos.

Los presidentes de los ayuntamientos tenian, por dltimo, la obli-
gacidn de enviar todos los expedientes electorales a las “juntas elec-
torales de distrito” y de hacer que los presidentes de cada mesa se
quedaran con otra copia “para el caso de extravio”.

. Cumplidas las eleccioties primarias, los electores designados de
cada distrito tenfan que trasladarse a la cabecera que les correspon-
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diera, al menos tres dias antes de las elecciones secundarias, para
que los jefes politicos pudiesen inscribirlos en el libro de actas co-
rrespondiente.

Las juntas electorales [...] serdan presididas por la primera autoridad
politica local, pero no podran declararse instaladas, ni funcionar, sino
con la mayoria absoluta del nimero de electores que se deban haber
nombrado en todo el distrito. Cuando haya mds de un distrito electoral
en una municipalidad, presidirdn la instalacion, en una junta, dicha au-
toridad politica, en otra el presidente del ayuntamiento y en las demds
los regidores mds antiguos.!28

Ciertamente existia la posibilidad de reclamar cualquier irregu-
laridad que se hubiese presentado en las elecciones primarias, pero
nunca después de haber comenzado la sesion de los colegios elec-
torales: “después de dicho dia no se admitird ningin recurso y se
tendra por legitimado definitivamente todo lo hecho”. Los colegios
electorales, por su parte, debian organizar la eleccién, de acuerdo
con el articulo 35 de aquella ley, de la manera siguiente:

Los electores depositardn sus votos en la dnfora [sic] que se pondrd en
la mesa, procediendo con drden [sic], silencio y regularidad: se pararin
de sus asientos uno a uno, por la derecha de la mesa, y cuando haya ce-
sado el movimiento, el secretario preguntard en voz alta y por dos ve-
ces: “gha concluido la votacion?”, y después de una prudente espera,
vaciard las cédulas sobre la mesa, las contard también en voz alta y de
igual modo las leerd una a una hasta concluir. [La mesa] declarard
electo al que hubiere reunido, por lo menos, los votos de la mayoria
absoluta de los electores presentes.

En caso contrario, la__elﬁcclon—%l que repqtﬁi_r_s*wel los dos
candidatos con mayes-nimero de votes, Tiasta que alguno de ellos
obtuviera esa mayoria. Y sl persistia el empate, “decidira la
suerte quién deba ser electo”.

Por iltimo, cada distrito electoral debfa enviar sus resultados al
Congreso de la Unioén, que se:

128 ey Orgdnica Electoral del 12 de febrero de 1857, en Antonio Garefa Oroz-
co (comp.), Legislacion electoral mexicana, 1812-1988, México, Adeo Editores,
1989, pp. 189-193. :
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[...] er1g1ra en colegio electoral, todas las veces que hubiese eleccidn
de presidente dela Repiiblica, 6 de individuos de la Suprema Corte de
Justicia; procedera a hacer el escrutinio de los votos emitidos, y si al-
giin candidato hubiera reunido la mayoria absoluta, lo declarari electo.
En el caso de que ningiin candidato haya reunido la mayoria absoluta
de votos, el congreso, votando por diputaciones, elegird por escrutinio
secreto, mediante cédulas, de entre los dos candidatos que hubieren
obtenido la mayoria relativa.

Hay miiltiples evidencias de las muy diversas maneras en que
se violaba ese ordenamiento formalmente pulcro, que estan bien
reunidas por Ballard Perry, y que también pueden adivinarse en la
reforma que propuso Benito Juirez el 8 de mayo de 1871, con el
“propésito de “limpiar” los comicios que “aparecian 1mpugnados de
antemano por su contrincante Porfirio Diaz.

Esa reforma a la ley proponia, en principio, que los:

ayuntamientos establecidos en las cabeceras de distrito nombraran en-
tre sus miembros, por escrutinio secreto y a mayoria absoluta de votos
[...] un comisionado que desempefie las funciones encomendadas por
el articulo 24 de la ley a la primera auntoridad politica local. Los secre-
tarios de los mencionados ayuntamientos desempenardn las funciones
que el articulo 23 de la citada ley encomiende a la autoridad politica
local.12?

Es decir, les pedia a los ayuntamientos que sustituyeran a los
jefes politicos” en la funcién dé%ﬁi‘sfalar y presidir las mesas de
los colegios para las elecciones ‘secundarias, pues las practicas
abiertamente fraudulentas cometidas por éstos eran una .de las
causas repetidas hasta el cansancio de las insurrecciones que em-
prendian los candidatos vencidos.

"7 "Dos ejemplos, citados por Ballard Perry, bastan para ilustrar las
pricticas mencionadas: “Agustin O’Hordn, un candidato a la guber-
natura de Yucatian en 1869, reclamaba que los electores favorables
a su candidatura fueron seleccionados por una mayoria de 23 mil
votos en una eleccién popular, pero el vice-gobermmador Manuel Ci-
cerol envié fuerzas a varios pueblos para reemplazar a los jefes

politicos, quienes a su vez enviaron a otro grupo de electores a los

129 Decreto que reforma la Ley Electoral del 12 de febrero de 1857, 8 de mayo
de 1871, en ibid., pp. 200-201.
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colegios para elegirle a é1”. En Campeche, en otra ocasidn, el “go-
bemador saliente del estado, Alejandro Garcia, sirvié como presi-
dente de uno de los dos colegios electores de la entidad y surgio
electo como su representante ante el Congreso de la Unién”. Era la
presién directamente ejercida sobre los electores por parte de los je-
fes politicos, 1o que se intentaba evitar mediante la seleccion de

otros comisionados electorMe51Wew los

ayuntamxentos “Aunque ésta no era la dnica manera en que los jefes
politicos podian influir en los resultados electorales.

También era frecuente que c\amblaran 1epentmamente la ubi-
\caclon de los colegios electorales, 'y diéran aviso “exclusivamente a
sus partidarios, o que retrasaran la entrega de las credenciales que
acreditaban a los electores designados en las elecciones primarias,
con el propésito de impedirles el acceso legal a los colegios elec-
torales, o bien que en definitiva se negaran a remitir los resultados
de las casillas a las juntas distritales. Es muy larga la lista de testi-
monios sobre ese tipo de conductas entre los jefes politicos:

Todos reconocian —escribe Perry— que los jefes politicos eran los
electores fundamentales. Un porfirista escribio en 1867 que la oposi-
cién estaba trabajando por Judrez en Silacayoapan, Tlaxiaco, Teposco-
Iula, Nochistldn y Huajuapan, en el estado de Oaxaca, “pero los jefes
politicos estdn de acuerdo con nosotros y no creo ue suframos ningin
revés”. El gobernador lerdista de Morelos en 1870, Francisco Leyva,
rechazé la publicacién de una ley aprobada por la legislatura porfirista
que hubiera permitido a esa legislatura nombrar a los jefes politicos de
los pueblos. Un observador juarista noté que esa ley le hubiera dado a los
porfiristas la oportunidad de falsificar votos y le recomend6 a Judrez
que apoyara la decisién de Leyva, en la medida en que los jefes politi-
cos que habia en ese momento eran juaristas y “podrian entregarle los
pueblos de la entidad”. En 1869, Miguel Castro, gobernador de Oaxa-
ca, le advirti6 a Judrez que Félix Diaz estaba haciendo campaiia para la
gubernatura y que tenia buenas relaciones con los jefes politicos del es-
tado, “quienes, como usted sabe, controlan las elecciones y el resto del
pueblo hace lo que los jefes politicos le ordenan”. '

El juarista Marcos Andrade escribié a Judrez en 1869 que ‘el go-
bernador de Veracruz, Hernindez, esti recomendando en todos los
cantones del estado y notificando a todos los jefes politicos que los pré-
ximos diputados al Congreso de la Unién tienen que ser partidarios de
usted” [...] El comandante de una unidad de la policia rural en Otum-
ba, Estado de México, le pidi6 a Judrez que le indicara “‘a qué candida-
to habia que apoyar para gobernador. Sé que el gobierno necesita gente
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que coopere y que esté de acuerdo con usted para estos puestos. El jefe
politico del distrito estd muy bien dispuesto a colaborar”. En 1871, los
Jjuaristas enviaron a José Maria Alatorre a trabajar por la reeleccion de
Juirez en Guanajuato, Aguascalientes y Jalisco. El se reportaba regu-
larmente, por correo, con Castillo Velasco, ministro de Gobernacion.
Desde Lagos escribié que habia hablado con el jefe politico, “quien es
mi pariente, y con varias otras personas de representacion, y aunque
tuve que salvar algunos inconvenientes y dificultades con quienes se
oponian, finalmente acordé que el sefior Juirez y un buen diputado
serdn.electos aqui.13°

Sin embargo la influencia que ejercia el gobiemo nacionat so-
bre los Jefes\polmcos no era el dnico rt recurso disponible para orien-
tg los resultados electorales. Como lo mostraba el resto de las re-
formas efectuadas a la ley electoral en mayo de 1871, el abanico de
posibilidades era en realidad mucho mayor. De ahi, por ejemplo,
que se exigiera puntualmente que “los individnos. comisionados
para empadronax" ylo los s que | lo fueren para _p]:CSldlI‘ la instalacion de
las mesas seran precxsamente vecinos de la seccién”, o que “los ac-
tos de instalar las mesas, extender las actas, firmarlas y expedir las
cl:edencmles se haran preasamente de una manera publica-en
lag_mismas casillas €léctorales”, con el proposuo de evitar los ma-
nejos que solfam hacer los jefes politicos al eludir su obligacién de
extender las credenciales correspondientes a los electores designa-
dos en cada casilla. También se especificaba el método para im-
pedir la préctica del boicot sobre la mayoria absoluta con la que
debian funcionar los colegios electorales. La fraccion tercera de
aquellas reformas no podia ser mas explicita:

Cuando en un colel.,lo electoral, alguna fraccién de él se /sglm:e, dejan-
do incompleto el | quérum, 1os yue quedaren-se- ~constituirdn en junta
perrmanente y exc1taran a los separatistas por medio de_Ja autoridad

politica loc,al a que vuelvan al coleglo [...] Si aun con esto no hubiere
quérum o no concurrieren a los ocho dias cuando mis, se procederd a
nueva eleccidn en las seccxones donde_pertenezcan los separatistas y
los faltistas siri causa justa. ™~

Esa medida tenia doble filo: por un lado, buscaba evitar los pro-
cedimientos fraudulentos a los que se prestaba la necesidad de una

130 Ballard Perry, op. cit., pp. 66-69 passim.



202 GOBIERNO LOCAL, PODER NACIONAL

mayoria absoluta de electores para abrir los colegios electorales;
pero del otro, también trataba de cerrarle el paso a la poderosa mi-
noria que ya representaba la oposicién de Porfirio Diaz. Y es que la
falta de quérum trajo al menos dos préicticas fraudulentas:

En la medida en que las elecciones primarias tenian lugar dos semanas
antes de la seleccion final en los colegios electorales, la composicion
de ese colegio electoral era conocida y, en consecuencia, los resultados
“podian ser predichos con toda anticipacién. Asi, la minoria podia boi-
cotear el colegio con la esperanza de impedir la formacién del quérum
legal y forzar que toda la votacidn del distrito fuera nulificada [...]
Cuando la mayoria era pequefia [y éste era el caso de las elecciones
presidenciales de 1871] bastaba por lo tanto una pequeiia cantidad de
dinero para sobornos, gastados en aquellos que no hubieran estado dis-
puestos a correr el riesgo de cambiar candidato pero si de abstenerse de
participar en los colegios, para invalidar la eleccidn distrital [...] Desde
otro punto de vista, un testigo de Veracruz escribia, al respecto: “los
independientes tienen mayoria de electores, pero el gobierno tiene ma-
yoria en favores y en dinero para ofrecer. Calcula td quiénes serdn los
ganadores [...] Un segundo fraude consistia, para contrarrestar la falta
de quérum, en pasar por alto ese requerimiento y conducir la eleccmn
secundaria sin ninguna referencia a é1.13!

También eran frecuentes las dobles casillas e incluso los cole-
gxns_electorales duBI;gados abiertos por personas que reclamaban
para si mismas la legalidad del proceso, pero que sélo eran recono-
cidas como tales por las autoridades locales, cuando los resultados
mostraban los intereses que convenia defender. De ahi que la frac-
cién IV de las reformas de 1871 estableciera, tajante, que “los que
se separen de un colegio electoral para formar otro en-diverso lugar,
seran castigados por cuatro afios” de destitucién de ‘todo cargo o
empleo piblico que estuvieran desempeifiando y suspendidos de
cualquier derecho ciudadano. Finalmente, los fraudes mas descara-
dos e incluso el uso de la fuerza- publlca,_g de la _violencia directa
para determinar. los. resultados _elec Joml.es, que tamblen\“staban

orginica de 1857. Se castigaba asf{ a:

[...] los empadronadores que no entregaren a los ciudadanos las bole-
tas con la debida anticipacién o que maliciosamente no expidieren bo-

31 1bid., pp. 60-63 passim.
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leta a algiin -ciudadano [o cualquiera] que falsificare credenciales o al-
gin otro documento electoral [tanto como al individuo] que se robare o
sustrajere los expedientes y documentos de eleccién, [0 a los que] tu-
multuariamente o por la fuerza y sus cémplices lanzaren o pretendieren
lanzar de sus puestos a los individuos que compongan las mesas o co-
legios electorales.

De paso, se ordenaba también que “la fuerza armada, tanto de
la federacién como de los estados. con su’”_]efes y otlcwles votam '

en los cuarteles que habltualmente haya Ocupado Tlf menos_tres

meses antes déT1as™ eTeccxones Y’ para no dejar fagar a dudas, se es-
tlpulaBa porltino giie:

[...] todos los funcionarios publicos cometen un delito oficial toleran-
do o disimulando la violencia de la fuerza armada, el cohecho o sobor-
no, el fraude o los abusos que sus subalternos cometieren contra la li-
bertad electoral, en las elecciones de los funcionarios federales. La
tolerancia o disimulo constituiran un delito oficial calificado, si los
mencionados abusos fueren cometidos por la fuerza armada, por sus
oficiales o jefes.!3?

No era para menos, especialmente cuando se estaba jugando la
dltima de las reelecciones de Benito Juarez en contra de la influen-
cia acumulada por Diaz. La estrategia tenia que llevar, por lo tanto,
al reconocimiento explicito (;qué mas explicito ue una ley?) de
que las elecciones del periodo no habian sido tan limpias como sc
proclamaba en los discurses, que en todo caso sc habia echado
mano de los gobiemos locales para construir paulatinamente el apa-
rato juarista que hacia posible el cumplimiento cada vez mas exten-
so de las Ordenes nacionales 'y el amago sobre los gobernadores,
con el respaldo de una Camara legislativa deliberativa y abierta,
pero también mayoritariamente leal a las instrucciones del presi-
dente.

Pero la intervencién francesa no sélo habia contribuido a pro-
rrogar el mandato de Juirez —que debi6 haber concluido en 1865—
hasta que la Repiblica pudo restaurarse en 1867, también perfilé las
diferencias politicas entre los liberales forzando al presidente a dis-
tribuir los mandos militares y politicos entre los caudillos que ha-
bian participado en la guerra por la “segunda independencia” de

132 Antonio Garcfa Orozco, op. cit.



204 GOBIERNO LOCAL, PODER NACIONAL

México. En los aiios de esa batalla definitiva, Juarez consolido su
liderazgo como presidente de la Repiiblica, aunque también perdié
buena parte del control de los aparatos que habia edificado en los
anos anteriores. Asi lo prueba, por ejemplo, el rechazo que tuvo su
iniciativa para crear el senado de la Repiiblica y eludir la influencia
excesiva que, al menos formalmente, ejercia el poder legislativo so-
bre sus decisiones. El aparato disefiado por los liberales de 1858-
1860 se disolvia ahora en las pugnas internas de quienes todavia se
mantenian en los mandos politicos ocho afios mas tarde.

No se explicaria de otro modo el intento de Juirez de lanzar
una suerte de referéndum, junto con la convocatoria a nuevas elec-
ciones federales en 1867, para crear una cimara de senadores capaz
de contrapesar a la de diputados; facultar al presidente con un “veto
suspensivo en las primeras resoluciones del poder legislativo”, de
modo que éstas no pudieran reproducirse sino con el voto de por
lo menos dos tercios en ambas cdmaras; para que las relaciones en-
tre los poderes legislativo y ejecutivo no fueran verbales, sino por
escrito; restringir las facultades que le permitian a la diputacién per-
manente convocar a sesiones extraordinarias del Congreso en cual-
quier momento, y, de paso, prever un nuevo sistema de sustitucion
provisional del jefe del ejecutivo “en caso de faltar a la vez el Presi-
dente de la Repiiblica y el Presidente de la Suprema Corte de Justi-
cia”.133 Se trataba de aprovechar el método ya ensayado para ganar
elecciones, en busca de las facultades que le hubieran permitido
seguir gobernando, legalmente, sobre la base de un presidencialis-
mo mucho mds poderoso. Quizds hubiera sido una buena decisién
para dejar atras la secuela de conflictos armados y~ poner en marcha
una administracién que seguia siendo apenas una promesa. Una for-
ma de dejar en ¢l pasado la dindmica revolucionaria, como lo sefia-
laba Cosio Villegas:

133 1 a convocatoria es del 14 de agosto de 1867, cuando Judrez todavia gozaba
de las facultades extraordinarias que le habia concedido el Congreso para dirigir la
guerra contra la intervencidn francesa. Antes de los puntos referidos, se decia: “en el
acto de votar, los ciudadanos para nombrar electores en las elecciones primarias, ex-
presardn ademds su voluntad, acerca de si podri el préximo congreso de 1la Unién, sin
necesidad de observar los requisitos establecidos en el Articulo 127 de la Constitu-
cion Federal, reformarla o adicionarla sobre los puntos siguientes”; echando mano de
las facultades todavia disponibles, le pedia al aparato politico que ratificara los man-
dos concedidos formalmente por el Congreso. En Garcia Orozeo, op. cit., p. 195.
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[...] 1a cdmara tnica, la cdmara todopoderosa y revolucionaria (al esti-
lo francés) carecia ya de objeto y podia dafiar en lugar de favorecer:
habfa que restaurar el equilibrio, creando otra cdmara que introdujera
un elemento conservador en el seno mismo del poder legislativo,
ademds de robustecer al ejecutivo ampliando sus facultades.!34

Aunque, bien visto, lo que Juirez queria era gobemar sin re-
nunciar a los atributos que la guerra le habia concedido, y sin perder
de vista que sus verdaderos apoyos y restricciones no estaban tanto
en la camara, como suponia Cosio Villegas, como en los poderosos
caudillos regionales y en los aparatos locales que decidian la legi-
timidad o el conflicto generado en cada eleccién. Eran los gober-
nadores de los estados, no los diputados, los ue tenian la capacidad
. de someter realmente al presidente de la Republica. De ahi que esa
relacién haya importado, finalmente, mucho mdis que el equilibrio
entre los poderes centrales, no por las virtudes que habrian permiti-
do la institucionalizacién del federalismo, sino precisamente por lo
contrario: debido a las dificultades que tuvo que afrontar el gobier-
no nacional para someter gradualmente a los caudillos locales. En
esa historia —que es la historia del Estado nacional— los diputados
apenas aparecen como el telén de fondo en las disputas fundamen-
tales. El nacimiento del Estado nacional mexicano no se asent6 en
las tensiones entre el parlamento y el ejecutivo, sino en las que se
desdoblaron con los poderes regionales. De modo que aquella con-
vocatoria de agosto de 1867 se contrapuso, precisamente, con la
oposicién frontal y casi inmediata del Congreso, de la prensa, pero
también de los gobernadores que veian amenazada su cadena de
mando.!3% As{ ocurrié con los de Guanajuato y Puebla, que ademds
representaban a dos estados particularmente importantes para la
vida econ6émica del pais. Y mas tarde con San Luis Potosi y Zacate-

134 Cosio Villegas, Historia moderna de México. La Repiiblica Restaurada.
Vida politica, op. cit., p. 143.

135 No es necesario repetir que los gobemadores respondian a los equilibrios
politicos representados por los generales que habian vencido en la guerra. Una mues-
tra mas: en mayo de 1867, Porfirio Diaz emitia una “Resolucion del General en Jefe
del Ejército de Oriente, en uso de las facultades que me ha concedido el Supremo
Gobierno, he tenido a bien disponer [...que] mientras concluida la guerra, el Su-
premo gobierno determina que los oficios municipales se confieran por eleccién po-
pular, los ciudadanos jefes politicos hardn esos nombramientos en ciudadanos que
tengan las cualidades legales, dando cuenta al cuartel general para su aprobacién”; en
La administracion piiblica en la época de Judrez, t. 11, op. cit., p. 593.
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cas, cuyos jefes militares optaron por rebelarse de la dnica manera
en que sabian hacerlo. A los primeros les respondié el gobiemno na-
cional con instrucciones tajantes:

No siendo usted —Ile escribia el ministro Lerdo al rebelde gobernador
de Guanajuato— sino un delegado del gobierno, ni teniendo Ud. mis
titulos que el nombramiento del mismo gobierno, quedaba usted sin
ningin titulo en el acto de desobedecerlo.!36

Pero la oposicién fue tan firme y numerosa, que hubo necesi-
dad de buscar nuevos argumentos para convencer a los goberna-
dores, y no sélo a quienes se habian rebelado. En una circular del
mismo ministro Lerdo —a cargo entonces de Relaciones y Gober-
nacién— dirigida a los gobiernos de los estados, se pedia el apoyo
casi desesperado que de todas maneras no pudo obtenerse:

La marcha normal de la administracién exige —escribia Lerdo— que
no sea todo el poder Legislativo, y que ante él no carezca de todo
poder el propio Ejecutivo. Para situaciones extraordinarias, la excusa
de los inconvenientes es la necesidad de toda energia en la accidn; pero
para tiempos normales, el despotismo de una convencién puede ser tan
malo, o mids, que el despotismo de un dictador.!37

Esa circular no deja lugar a dudas: se trataba de un intercam-
bio de despotismos, acufiado por via de las elecciones. Pero pre-
cisamente por ese motivo no pudo prosperar y los resultados del
referéndum, aun cuando éste si se llevé a cabo, no fueron conside-
rados finalmente por el ya reelecto presidente Benito Juirez. De
haberlo hecho, habria contado sin duda con las facultades legales
que ese procedimiento le habia otorgado —pues no hay duda de
que gand, tal como se organizaban los comicios primarios—,
aunque el mismo aparato que le concedia esa forma de hegemonia
legal le hubiera retirado de hecho la posibilidad misma de uti-
lizarla. Es que la ventaja que tenian los liberales a la hora de la
construccion era la misma que explicaba su debilidad: 1a disper-
sién de las regiones, que sélo podian sentirse parte de una entidad

136 Fragmento de una carta de Lerdo de Tejada a Leén Guzman, gobernador de
Guanajuato, citada por Cosio Villegas, op. cit., pp. 166-167.

157 En La administracion piblica en la época de Judrez, t. III, op. cit., pp.
48-49. ’
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mayor a través de la representacion que se concentraba en la capi-
tal del pais. No obstante, cada vez que el gobierno nacional quiso
excederse, antes de haber consolidado los aparatos politicos que le
aseguraban el control sobre el territorio, las regiones reaccionaron
oponiéndose con indiscutible firmeza. Asf le ocurrié al fallido en-
_sayo imperial de Iturbide y volvié a pasar cuando Juirez quiso
arrogarse mayores facultades y crear el senado. En ambos casos,
las regiones estuvieron a punto de quebrar la existencia de la na-
cién. Al mismo tiempo, no fue casualidad que la necesidad del
senado resurgiera aiios mis tarde, cuando el gobierno de la Repi-
blica ya habia reunido los medios suficientes para superar las pri-
meras refriegas.

A pesar de los intentos de Juirez —quien todavia envié una
carta a los gobernadores en marzo de 1870, tratando de convencer-
los acerca de las virtudes de esa segunda camara de legisladores—,
fue Sebastian Lerdo de Tejada quien consiguio dar el paso siguiente
en ese trayecto de consolidacién de los- aparatos politicos. Como
Juirez, Lerdo de Tejada habia asumido la presidencia de la Repi-
blica por “ministerio de ley”, luego de la muerte del primero en ju-
lio de 1872. También como Juirez, Lerdo quiso reelegirse al final
de su primer-periodo de gobierno, pero éste no tuvo ni las razones
ni los medios para detener el empuje militar de los mandos que se
habian ido agrupando alrededor de Diaz.

De cualquier modo, Lerdo de Tejada promovié una nueva re-
_forma a la Ley Electofai/cE' 1857, que_intentaba dejar fuera
cualquxex: pnsﬁﬁad—de"‘” Mlﬁpoder legal por parte de Porfmo
Diaz, mientras preparaba su propia reeleccisii. La reforma del 23
de octubre de 1872 —promulgada apenas tres méses d después de la
muerte de Juirez—, modificaba el articulo 34 de la ley original,
para impedir que fueran electos como diputados al Congreso:

[...] el presidente de la Repiiblica, los secretarios del despacho y los
magistrados de la suprema corte de justicia [como ordenaba la ley
original, pero ademads agregaba:] Tampoco pueden serlo los jueces de
circuito y distrito, los jefes de hacienda federal, los comandantes
militares, los gobernadores, los secretarios de gobierno, los jefes
politicos, los prefectos, los subprefectos, los jefes de fuerzas con
mando, los magistrados de los tribunales superiores y los jueces de
primera instancia de las demarcaciones donde ejerzan respectiva-
mente los mencionados cargos. Estas restricciones comprenden a los
que, en los dias de la eleccién, o dentro de los treinta dias anteriores
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a ella, desempeifien o hayan desempeiiado las funciones a que se re-
fiere este articulo.13#

En pocas palabras, no podian ser diputados ninguno de los miem-
bros de los distintos aparatos que se habfan ido formando a lo largo
de la Republica Restaurada: el hacendario, el civil, el militar ni tam-

l‘f\ poco el que formaban las autoridades propias de los gobiernos lo-

\cales. Lerdo pudo convocar a la eleccién de la nueva ciamara de
senadores en diciembre de 1874 —gracias al juego de pactos que
logré conformar en el Congreso de la Unién, luego de su larga per-
manencia al lado de Juirez—, pero ya no le fue posible hacer
cumplir el decreto electoral que marginaba a los aparatos de cual-
quier representacion politica en el Congreso, pues su control sobre
éstos era mucho menor que el que habia ganado Porfirio Diaz a
fuerza de buscar la presidencia de la Repiblica desde diez afios
antes, y de viajar por el territorio formulando alianzas estratégicas
con inigualable tenacidad. La nueva rebelién orquestada por Diaz
se le adelant6 a Lerdo, con la suma de practicamente todas las fuer-
zas que se fueron marginando de esos aparatos politicos desde que
Juérez restauré la Repiiblica:

Cuando el gobierno tenia éxito en la remocién de un caudillo de las
oficinas piblicas, éste permanecia como un enemigo potencial del ré-
gimen y como un punto focal para la rebelién. Asi ocurrié con Trini-
dad Garcia de la Cadena en Zacatecas, con Hipdlito Charles en Saltillo,
con Luis Mier y Terin en Veracruz, con Juan Haro en Tampico, con
Juan N. Méndez en Puebla, con Vicente Jiménez ¢én Guerrero, con Car-
los Diaz Gutiérrez en San Luis Potosi, con Juan N. Cortina en Mata-
moros. Judrez y Lerdo se opusieron a todos ellos, y todos ellos devi-
nieron porfiristas.!3°

Después del triunfo militar de la rebelién de Tuxtepec, serfa
. T —— T ——
justamente uno de ellos, Juan N. Méndez, gquien comd encargado
provisional del poder ejecutivo nacional emitirfa en diciembre de
1876 una hiveva reforma a la ley electoral _gﬁ\J_SS?;m‘sélﬁ’para
contrarrestar las exclusiones que habia disefiado Lerdo con el fin de
marginar a los porfiristas, sino ¢on el proposito %E!icio de elegir a
Porfirio Diaz como presidente constitucional de los méxicanos. Esa

-
e BN

138 Garcfa Orozco, op. cit., p. 202.
139 Ballard Perry, op. cit., p. 32.
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convocatoria recuperaba la tradicién, pero ya sin maquillajes inid-
tiles:

[...] al mes de recibido este decreto —ordenaba, por ejemplo— los
gobernadores provisionales [que habian sido nombrados por Diaz] en
los casos determinados por el Articulo 4o0. del plan de Tuxtepec refor-
mado en Palo Blanco, expedirdn convocatorias para que se proceda a
elegir conforme a la Constitucidn y leyes particulares de los respec-
tivos estados, a los funcionarios y autoridades que segin ellas deben
elegirse popularmente [...] Los estados cuyas autoridades no hayan
perdido su cardcter legitimo, segin el Articulo 40. del plan reformado
en Palo Blanco, reorganizarin desde luego su gobierno constitucional
en los términos que lo dispongan las leyes [y mis adelante agregabal
Ademis de las restricciones que establece la ley del 23 de octubre de
1872 para la eleccién de diputados, no pueden ser electos funcionarios
publicos de ninguna clase: 1. Los que como diputados declararon ree-
lecto al ex presidente Sebastian Lerdo de Tejada [...] II. Los que con-
tribuyeron directamente a la falsificacién electoral durante la adminis-
tracidn anterior [...] III. Los que en el llamado 8o. Congreso hubieren
aceptado o aprobado a sabiendas credenciales notoriamente falsas. IV.
Los jefes militares que aun en obediencia hayan contribuido de un
modo directo a la falsificacién del voto piblico [...] V. Los que como
diputados y senadores en el llamado 8o. Congreso votaron por la sus-
pensién de las garantias [...]

Y si alguna duda quedara todavia, el articulo 10 de ese mismo
decreto estipulaba:

Los estados que estén ocupados por el enemigo y los que no hayan re-
conocido el orden legal dimanado del plan de Tuxtepec, verificarin la
eleccion luego que la paz esté restablecida en ellos [...] Los gober-
nadores provisionales de esos estados dardn cumplimiento a lo dis-
puesto en el Articulo 6 de este decreto, luego que haya sido convocada
la eleccidn federal.14?

Era la venganza de los excluidos por los aparatos juaristas, que
volvian para impedir €l control y la manipulacién de los mecanismos
electorales, que “comienza en el empadronamiento y reparto de las
boletas y se consuma en las mesas que reciben los votos de los elec-
tores. El ahinco de los partidarios por hacerse de las mesas, clara-

140 Garcia Ofozco, op. cit., p. 203.



210 GOBIERNO LOCAL, PODER NACIONAL

mente manifiesta que ellos sirven mas para imponer la voluntad de
una banderia que para presidir 1a majestad de la ley”.1*! Todo eso
sucedia, como hemos visto, para refrendar los mandos de los li-
berales en el poder. Y mais tarde siguié ocurriendo, de todos modos,
bajo el control de los mismos aparatos que se habian construido du-
rante los afios de la Repiblica, puestos al servicio del porfiriato.

Bastaron dos décadas (1880-1890) para consolidar la préctica [...] de
que los jefes politicos fueran designados exclusivamente por el gober-
nador. [...Como] a nivel federal, todas las elecciones eran indirectas,
lo que condujo a que los electores usurparan funciones que les fueron
delegadas por los ciudadanos para acabar en una estrecha confabu-
lacion con diputados y senadores a cambio de su voto. El desenlace fue
que los electores terminaron como subordinados de las autoridades fe-
derales. Tal vez ese largo proceso degenerativo de las elecciones y el
divorcio entre los gobernados y gobernantes nos permiten comprender,
desde una nueva Gptica, la reforma constitucional de 1887: la reelec-
cién legal de todas las autoridades.!4?

La reeleccién era, en efecto, la consecuencia casi natural de
aquel proceso de construccién de los aparatos politicos finalmente
fieles al porfiriato. Habian nacido con armas, y con ellas se consoli-
daron hasta el final del camino, que sélo por razones de método po-
driamos alargar hasta el 18 de diciembre de 1901, cuando el gobier-
no nacional de Porfirio Diaz promulgé una nueva ley electoral que
era, en realidad, un retorno a la redaccién original de 1857, en la que
acaso sobresale la incorporacién de restricciones correspondientes a
las reformas de octubre de 1872.1%3 Como si se tratara de un ciclo, la
construcciéon de los aparatos politicos volvia a sus origenes, pero
después de haber logrado la confluencia de los demds medios que
dieron forma al Estado, y asegurado los nombramientos adecuados
de jefes politicos y responsables de los gobiernos locales que garan-
tizaron, invariablemente, la reeleccién de Diaz como presidente de 1a
Repiiblica, hasta que una nueva revuelta armada lo expulsé del
poder. Durante aiios, sin embargo, nadie puso en duda la legltmndad
del poder que ostent6: habia nacido el Estado nacional m9x1can0

141 Proyecto de adiciones y reformas a la ley orgdnica electoral, 10 de noviembre
de 1877, citado por Hernindez Chévez, op. cit., p. 98.

192 Ipid., pp. 94-95 passim.

143 Garcia Orozco, op. cit., pp. 204-207.



V. EL FINAL DEL CAMINO

EL MUNICIPIO QUE LLEGO AL SIGLO XX

Como ya hemos visto, a partir de las reformas borbénicas y durante
todo el siglo XIX, el municipio mexicano sufrié un largo proceso de
reduccion de funciones que lo llevé a perder, paulatinamente, la im-
portancia que tuviera en tiempos de la Colonia, cuando era la clave
de la organizacion politica territorial del pais. Sin embargo, la ver-
dadera “ofensiva” en su contra no se iniciaria hasta el triunfo defini-
tivo de los liberales sobre los conservadores, con una estrategia de
triple alcance: primero, con la aplicacién cada vez mas estricta de la
nueva legislacién administrativa municipal, supervisada por los je-
fes politicos; segundo, a través de una errética politica de recono-
cimiento juridico de los pueblos y, sobre todo, de creacién de nue-
vos ayuntamientos —que fue la causa de no pocas de las rebeliones
que tuvieron lugar en el siglo pasado—,! y, finalmente, mediante la
politica de desamortizacién de la propiedad colectiva, en busca de
la pequefia propiedad privada, que permitiria el desmantelamiento
de los recursos municipales:

Atacados una primera vez en su autonomia y sus recursos por los go-
biernos ilustrados de la Colonia, reducidos legalmente por la Constitu-
cion liberal de Cddiz a no ser mis que una colectividad territorial en la
que individuos indeterminados se funden en una unidad exterior, sin
lazos internos, los pueblos van a sufrir después la iltima etapa de la
ofensiva liberal, la de la desamortizacién civil que los pnvara de sus
bienes comunales.?

Esa ofensiva comenzd, en efecto, con la Ley Lerdo de desamor-
tizacién de junio de 1856. Y aunque las consecuencias inmediatas

. ! Leticia Reina, Las rebeliones campesinas en México (1819-1906), México,
Siglo XXI, 1980.

2 Frangois Xavier Guerra, México: del antiguo régimen a la Revolucion, t. 1,
MéXICO Fondo de Cultura Econdmica, 1988, p. 263.
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de su aplicacién se mitigaron por la excepcién concedida a los
ayuntamientos para conservar los terrenos necesarios para la cons-
truccién de edificios destinados al servicio piiblico —y natural-
mente los edificios mismos—, la presién ejercida por los gobiernos
nacionales fue tan constante como las resistencias municipales para
acatar las 6rdenes de parcelar y privatizar los ejidos.?

A pesar de la renuencia de los municipios, la politica liberal
contraria al viejo papel de la propiedad colectiva se concreto a fi-
nales de siglo, con la Ley de Terrenos Baldios promulgada por el
general Diaz en marzo de 1884, cuando la filosofia positivista gané
la plaza de las ideas gobernantes. Si Porfirio Diaz titubed, en la pri-
mera época de su gobierno, frente a los derechos colectivos que
reclamaban los pueblos, hacia la dltima década del XIX esas vacila-
ciones dejaron sitio a una politica francamente agresiva en favor de
la propiedad privada:

A partir de 1890 el orden y la paz parecian definitivamente asegurados.
Los “cientificos” positivistas accedieron entonces al poder y Diaz
comenzd a cambiar de actitud en nombre de la modernidad econémica
y politica. Las “leyes de baldios” o colonizacién tendieron a privatizar
las tierras publicas y comunitarias a partir de 1888-1894, dejando atrds
el cédigo civil liberal de 1871 [...] mientras que en 1896 fueron defini-
tivamente abolidas las alcabalas, obsticulo al gran comercio pero pri-
mer recurso de municipios y regiones. La centralizacién politica crecid
con el refuerzo al poder de los jefes politicos locales, y los tecnécratas
positivistas cercanos a Diaz no creyeron mis en “la escuela de la de-
mocratizacién” de las funciones municipales. Como escribia uno de
ellos en 1902, sobre el municipio: “la experiencia de un cuarto de siglo
de paz y progreso ha mostrado [...] que no son los principios jacobinos

3 Existen miltiples evidencias de la oposicién municipal al acatamiento de la
desamortizacién, desde la simple negligencia hasta la rebeli6n abierta, de manera que
a pesar de todo, “al estallar la Revolucién en 1910, mis del 40% de los pueblos con:
servaba su propiedad comunal, en contra de las leyes”, y no pocos de ellos habian
conseguido ese resultado mediante la insurreccion. La cita es de Guillermo Bonfil,
Meéxico profundo. Una civilizacion negada, México, Grijalbo/Conaculta, 1990,
p. 153. Véase sobre las rebeliones causadas por el proceso de desamortizacién, John
Coatsworth, “Patrones de rebelién rural en América Latina: México en una perspecti-
va comparada”, en Friederich Katz, Revuelta, rebelion y revolucién. La lucha rural
en México del siglo xvi al siglo xx, México, Era, 1988, especialmente la p. 50.
. Ademis, sobre la importancia de la desamortizacién en la vida municipal del pais,
- Frangois Xavier Guerra, op. cit., t. I, pp. 263 ss.
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de una democracia absoluta los que pueden eliminar los males de una
nacién ni mantenerla sobre las alturas de la civilizacién y de la gran-
deza” 4

Para sustituir los bienes en comin, los municipios se vieron
obligados a buscar fuertes alternativas de ingreso. En los textos de
la época se consignan, por ejemplo, los arrendamientos de merca-
dos y edificios piblicos a los particulares, €l control del comercio
con pesos y medidas (como fieles contrastes), los impuestos predia-
les a la propiedad inmobiliaria y la expedicién de patentes (licen-
cias) para toda clase de comercios, ademds de multas y recargos por
faltas reglamentarias. En cambio, todos los terrenos o su arrenda-
miento a nombre del municipio debian ser puestos a subasta pu-
blica, o parcelados y entregados directamente en propiedad a las fa-
milias del municipio. Lo relevante de esa sustitucién de ingresos
—como puede observarse—, es que ya no dependerian mis de los
pueblos, sino de la riqueza relativa de sus habitantes, donde la po-
breza era la regla general .’

El municipio llegé al siglo XX, pues, debilitado en todos sus
frentes. Sus limitadas atribuciones quedaban formalmente sefialadas
por las constituciones locales y cubrfan, en general, cinco areas dis-
tintas: preparar los procesos electorales, cobrar los impuestos que
ordenara la legislatura local, cuidar de la policia, administrar los es-
tablecimientos de instruccién primaria y vigilar el funcionamiento
de servicios piblicos y bienes comunes, donde los hubiera. Pero
cada una de esas funciones se ejercia —con las dnicas excepciones
de Nuevo Ledn e Hidalgo— bajo 1a vigilancia de los jefes politicos,
que se habian convertido en la verdadera autoridad para la vida de
las comunidades de México.®

4 Frangois Chevalier, “La liberté municipale, ancienne et constante revendica-
tion mexicaine: du passé au présent”, en Quel avenir pour la démocratie en
Amérique Latine?, Paris, Editions du Centre National de la Recherche Scientifique,
1989, p. 214. La cita de Chevalier es de Miguel Macedo, “El municipio”, México y
su evolucion social, t. 1, vol. 2, México, Editorial México, 1902, )

5 Julio Jiménez y Agustin Lozano, “Manual de los ayuntamientos”, México,
Imprenta del Porvenir, 1875, en Manual de administracion publica, nim 51, julio- -
septiembre de 1982, México, INAP.

6 Moisés Ochoa Campos, La reforma municipal, México, Porria, 1955, pp.
251-261, y Frangois-Xavier Guerra, op. cit., pp. 249-301.
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EL MUNICIPIO COMO UN ASUNTO SUBORDINADO

Entre_las muchas ideas que encontraron su sitio en la Revolucién
mexicana, la referente al municipio fue considerada como tema se-
cundario. Ninguno de los documentos fundamentales de las frac-
ciones revolucionarias —examinados entre 1906 y 1917— le con-
cedid un sitio privilegiado. De ahi que para esa instancia de la vida
politica nacional, la Revolucién no haya significado méas que un
cambio en las formas de control que acuiiaron los liberales del XIX.

En términos fuertes, podria decirse que la Revolucién mudé los
medios empleados por los gobiernos locales para controlar las miilti-
ples y pequeiias relaciones de poder que giraban en tomo a los ayun- |
tamientos. En ese sentido, desde el mirador politico de los pueblos,
la Revolucién no habria supuesto mucho mis que un cambio de
mandos en el centro de la Repiblica. Sin embargo, esta segunda for-
ma de plantear el tema exigiria otras evidencias que rebasan los 1imi-
tes de este trabajo. De manera que las notas siguientes se limitan a
revisar los principales documentos piblicos emitidos entre aquellas
dos fechas del proceso revolucionario, para ubicar en ellos el peso
realmente otorgado al problema municipal, y a subrayar, en todo
caso, el sentido de la solucién constitucional de 1917, entendida ésta
como una consecuencia légica de las mismas ideas perfiladas du-
rante el movimiento armado de principios de siglo.

Por la lectura de los programas, planes y manifiestos que se
produjeron entre 1906 y 1917 salta a la vista que ninguna de las
fracciones revolucionarias acufié una “idea municipal” propiamente
dicha: para cada uno de los grupos, y segiin cada una de las diferen-
tes visiones que se reunieron en el movimiento armado que comen-
zaria hacia finales de 1910, el municipio aparecia como una especie
de telén de fondo, indispensable para resolver problemas de mayor
envergardura, pero en ningin caso como un tema valioso por s{
mismo, ni mucho menos como una oportunidad de replantear el
curso de la institucién politica de mayor arraigo en la historia de
Meéxico. Mis bien, el municipio fue otra vez visto desde el mirador -
centralista.

De la afirmaci6n anterior no se¢ desprende que el municipio no
haya aparecido de modo recurrente en el transcurso de la contienda.
Pero, a diferencia de-una cierta interpretacién ofjcial de la histo-
ria revolucionaria —que le ha dado una gran importancia intrinse-
ca a la demanda de un “municipio libre” en el transcurso del mo-
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3

vimiento armado—,’ 1a lectura de las fuentes primarias muestra que
la libertad municipal se entendi6 siempre como un problema secun-
dario, subordinado a otros tres que, al comenzar el siglo, parecian
mads relevantes. :

En primer lugar, el control politico que ejercia el régimen de
Diaz a través de los jefes politicos (o prefectos, directores y visita-
dores, segin las diferentes versiones otorgadas al mismo cargo por
las constituciones locales), que representaban verdaderas correas de
transmisién de las 6rdenes giradas desde la capital del pais, a 1a vez
que instrumento privilegiado de dominacién. Para los revoluciona-
rios, los jefes politicos suponian un obsticulo evidente para el ejer-
cicio de las libertades individuales y, al mismo tiempo, uno de los
medios preferidos de Diaz para mantener su dominio a lo largo del
territorio nacional. Y tenfan razén: los excesos cometidos por esos
jefes politicos —responsables, entre otras cosas, de supervisar el or-
den local y de reclutar hombres para el ejército— los convertian en
blanco inmediato del rechazo social a la dictadura, aunque su
simple eliminacién no suponia un replanteo de las capacidades
politicas, econémicas o sociales del gobiemo local. De esa suerte de
consenso nacional contra los jefes politicos no se derivaba, auto-
maiticamente, una nueva visién municipal: una cosa era el rechazo
colectivo a una institucién autoritaria, y otra el rencuentro con la
verdadera autonomia municipal —perdida en el trayecto del siglo
XIX— que los revolucionarios no llegaron a proponerse. La historia
oficial, sin embargo, ha confundido esos dos puntos como si se tra-
tara de uno solo, hasta el limite de igualar la eliminacién de los je-
fes politicos con la instauracién de una especie de libertad plena,
sin tomar en cuenta que el control estatal sobre recursos y funciones
municipales habria de continuar, incluso hasta nuestros dias.®

7 Seifialo tres ejemplos sobre esa interpretacién: de la Cdmara de Diputados, Los
derechos del pueblo mexicano, México, Porria, 1978; los trabajos publicados en
ocasién de la reforma al articulo 115 constitucional, de 1983, agrupados en El mu-
nicipio mexicano, México, Centro Nacional de Estudios Municipales, 1985, y, en
cierto sentido, el libro de Moisés Ochoa Campos, La reforma municipal, cuya ver-
sién de los hechos tiende a exagerar la importancia que Venustiano Carranza le con-
cedié al tema, calificiAndolo como “Apéstol del municipio libre”.

8 En un trabajo anterior ofrezco algunos elementos de juicio sobre la sujecién de
los municipios, aun después de las reformas constitucionales de 1983; véase Fuera
del centro, México, Universidad Veracruzana, 1991.
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El control de las elecciones constituy6 el segundo tema super-
puesto al problema municipal. Al comenzar el siglo XX, el proceso
electoral radicaba en los municipios, mediante un sistema por el
cual se seleccionaban ‘“‘electores”, en una primera convocatoria, con
el sufragio universal de los habitantes de cada municipio, agrupados:
a su vez en distritos electorales, exactamente como venia ocurrien-
do desde 1a promulgacion de la ley orgénica clectoral de 1857. Mis
tarde, los “electores™ asi designados habrian de reunirse en las ca-
beceras de los distritos electorales —sefialadas por los gobermadores
de los estados— para otorgar su voto, supuestamente representativo
de una colectividad municipal determinada, en los comicios de al-
cance federal® Ese sistema indirecto fue visto siempre como una
de las claves que sostenian al régimen, en la medida en que los
ayuntamientos se mantuvieran fieles a la dictadura. De ahi que, para
cambiar a los representantes del antiguo régimen, fuese indispen-
sable considerar un proceso de democratizacién previo en la instan-
cia municipal, suficiente para garantizar una cierta imparcialidad en
las elecciones.

El problema agrario, por iltimo, propicié que los municipios
fueran apréciados intermitentemente en los planes y programas re-
volucionarios como un instrumento posible para la reforma, en tan-
o que el'reparto de tierras estaba indudablemente ligado a la situa-
cion de los llamados “pueblos” y no sélo al predominio regional de
las grandes haciendas. Pero es en este punto, quizi, donde puede
apreciarse con mayor precision el papel subsidiario del municipio:
con las excepciones de Luis Cabrera, primero, y Manuel Palafox,
un poco mds tarde, el problema de la propiedad colectiva, evidente-

% Véase la “Ley electoral del 18 de diciembre de 1901, reformada el 24 de mayo
de 1904 en lo relativo a Presidente y Vicepresidente de la Repiiblica”, citada por
Manuel Gonzilez Ramirez, Fuentes para la historia de la Revolucidn méxicana, Mé-
xico, Fondo de Cultura Econémica, 1957. Juan Molinar recuerda, por su parte, que la
importancia de los municipios como clave de las elecciones se extendié hasta 1946,
cuando una nueva Ley Federal Electoral centralizé los procesos de control y vigilancia
de los comicios en la Secretaria de Gobernacién. El propio Molinar da elementos para
suponer que la ley de 1901-1904 fue modificada en 1918, para romper el sistema de
eleccién indirecta, aunque “los presidentes municipales [segufan) encargados de la
publicitacién de listas electorales, del seccionamiento de los distritos, del registro de
candidatos a diputado, senador o presidente, de la impresién de las credenciales
de elector y de las boletas electorales, del registro de representantes electorales de par-
tidos o candidatos y de la designacién de instaladores de casillas y auxiliares de los
mismos”, en El tiempo de lalegitimidad, México, Cal y Arena, 1991, p-25.
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mente ligado al pasado colonial mexicano, fue separado por los re-
volucionarios del tema municipal, como si “pueblos” y ‘“munici-
pios” fueran realidades distintas.1°

’ Asi, la dominacidn ejercida por los jefes politicos, el control de
las elecciones o el problema agrario aparecieron por encima del
municipio a lo largo de la Revolucién mexicana, mientras que, por
el contrario, ninguna de las fracciones revolucionarias consideré las
posibilidades “propias de esa institucién al margen de alguna de
aquellas prioridades de indole nacional. A lo largo del movimiento
armado, €l munjcipio fue entendido como una instancia ligada a al-
guno de estos tres puntos fundamentales, pero nunca se concreté
una tesis mas amplia: en cada caso, el municipio fue concebido
como un instrumento, mas que como una institucién relevante por
si misma..

LAS IDEAS PREVIAS: DE 1906 A 1910

Tres documentos centrales aludieron explicitamente el tema muni-
cipal, dentro de una visién mucho mas amplia de los problemas na-

19 Debo a Julieta Campos el haberme convencido de esa segunda excepcién de
Manuel Palafox, aunque con reservas, gracias a un seminario organizado en El Cole-
gio de México, por el Programa de Desarrollo Sustentable del Centro de Estudios
Demogrificos y de Desarrollo Urbano. Hay un matiz, sin embargo, que no debe
pasar inadvertido: mientras que Luis Cabrera hablaba en el Congreso de la Unién en
1913, de la necesidad expresa e inequivoca de vincular a los ayuntamientos con la
administracién de los ejidos y de las tierras de propiedad colectiva, el proyecto de ley
agraria de Palafox —presentado ante la Confederacién Revolucionaria de Aguas-
calientes en 1915— se referia en cambio al *|...] derecho tradicional e histérico que
tienen los pueblos, rancherias y comunidades de la Repiblica, a poseer y administrar
sus terrenos de comyn repartimiento, y sus ejidos, en la forma en que juzguen conve-
niente”. Aunque es posible que la ley de Palafox haya estado mis cerca de la tradi-
ci6n, y también sea verdad que la ley otorgaba a las autoridades municipales “la en-
comienda de fungir como ejecutores”, ya para entonces las palabras pueblo y
municipio —y ms atn: ayuntamiento— habfan dejado de significar exactamente la
misma cosa. Debo agregar que la ley de Palafox solamente se aplicé temporalmente
en el estado de Morelos y que el Programa de la Convencién, como veremos mas
adelante, no la consideré cabalmente al constreiiirse a la idea de los pueblos, sin con-
tar con la presencia de los ayuntamientos. Dos excepciones, pues, y ambas fallidas;
véase Julieta Campos, ;Qué hacemos con los pobres?, la reiterada querella por la
nacion, op. cit., pp. 126-127. La autora cita, a su vez, a John Womack, Zapata y la
Revolucién mexicana, México, Siglo XXI, 1969, pp. 398-403; cursivas mias.
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cionales, antes de que comenzara la fase armada de la Revolucién:
el programa del Partido Liberal, de 1906; el proyecto del Partido
Democratico —que promovid la candidatura de Bernardo Reyes a
la vicepresidencia de la Repiblica— en 1909, y el Plan de San Luis
Potosi, de Francisco I. Madero, en 1910.

En el programa politico suscrito por los hermanos Flores
Magoén, los hermanos Sarabia, Antonio I. Villarreal y Rosalio Bus-
tamante, cuya importancia como antecedente bisico del movimien-
to revolucionario es indiscutida, el municipio aparece al final, des-
vinculado de las reflexiones obreras y agrarias que constituyen el
cuerpo central del texto, en un parrafo que forma el “cajon de sas-
tre” del proyecto, junto con los problemas indigenas y la solidaridad
de México con el resto de los paises latinoarmericanos:

Los demds puntos generales —dice en las consideraciones iniciales—
se imponen por si mismos. La supresion de los Jefes Politicos que tan
funestos han sido para la Republica, como titiles al sistema de opresién
reinante, es una medida democritica, como lo es también la multipli-
cacion de los municipios y su robustecimiento. Todo lo que tienda a
combatir el pauperismo, directa o indirectamente, es de reconocida
utilidad.!!

Si bien se habla de “robustecimiento” del municipio, en ningin
otro documento bisico del Partido Liberal —como el manifiesto del
“Club Liberal Ponciano Arriaga” de 1903, o el manifiesto posterior
del mismo Partido Liberal Mexicano, de septiembre de 1911— es
posible encontrar, ya no sélo una definicion mds amplia de ese ‘“ro-
bustecimiento” sino, siquiera, una nueva mencion explicita al mu-
nicipio. Este, por el contrario, queds inserto entre los “puntos ge-
nerales” del programa de 1906, sin agregar nada a la idea inicial. El
punto 45 del programa decia, lacGnicamente: “Supresién de los jefes
politicos”; y el siguiente continuaba: “Reorganizacién de los munici-
pios que han sido suprimidos y robustecimiento del poder mu-
nicipal.” v -

Las ideas del Partido Liberal eran otras, incluso en lo que se
referia al problema agrario. Para ese grupo, el municipio no forma-

11 “Programa del Partido Liberal”, julio de 1906, en Francisco Naranjo, Dic-
cionario biogrdfico revolucionario, pp. 249-263; también Manuel Gonzilez
Ramirez, Fuentes para la historia de la Revolucién mexicana, t. 1, México, Fondo de
Cultura Econémica, 1957, p. 18.
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ba una instancia que pudiera ligarse a la redistribucién de la pro-
piedad de las tierras, a pesar de que su propuesta de “reorganizar los
municipios que han sido suprimidos” aludiera asi fuera implicita-
mente, a la apropiacion de tierras colectivas por parte de las grandes
haciendas, en un conflicto tipico del siglo pasado Para los liberales
no habia una identidad clara entre los despojos que sufrieron los
pueblos y la capacidad de los ayuntamientos para participar en un
posible reparto, aunque saltara a la vista que ambos temas estaban
concatenados. Desde su mirador especifico —que era el mismo del
siglo pasado— lo primordial era crear la pequena propiedad indi-
vidual, para lo cual proponian la expropiacién de todas las tierras
improductivas y su reparto “a quienquiera que lo solicite, sin mds
condicién que dedicarlas a la produccién agricola y no venderlas”.’
Mientras que el viejo problema de los despojos colectivos se rela-
cionaba, fundamentalmente, con una cuestién de justicia miltiple:

Al triunfar el Partido Liberal —decia el tema 50 de su programa— se
confiscardn los bienes de los funcionarios enriquecidos bajo la dictadu-
ra actual, y lo que se produzca se aplicard al cumplimiento del capitulo
de tierras —y especialmente a restituir a los yaquis, mayas y otras
tribus, comunidades o individuos, los terrenos de que fueron despoja-
dos— vy al servicio de la amortizacion de la deuda nacional.

El Partido Liberal, sin embargo, trasladaba esa propuesta a los
“puntos generales”, y no respondia, ni 1o haria después, a las rela-
ciones entre las comunidades despojadas y sus medios municipales
de administracién: al hacer mencién de los grupos indigenas recor-
daba el dilema planteado por los liberales del XIX frente al pasado
colonial y al desmantelamiento del municipio como entidad colecti-
va, pero como ellos, tampoco intenté resolverlo.

El Plan de San Luis Potosi, por su parte, se ocupd ain menos
del problema municipal. En él no hay siquiera una referencia al pa-
pel autoritario de los jefes politicos ni una concepcién méds o menos
estructurada sobre el sentido que adoptarian los municipios en la
democracia que proclamaba. El tema se recogia de paso y siempre
en medio de una argumentacién general que incluia a los munici-
pios dentro de una visién de conjunto: ‘

Tanto el poder Legislativo como el Judicial estin completamente su-
peditados al Ejecutivo; la divisién de poderes, la soberania de los Esta-
dos, la libertad de los ayuntamientos y los derechos del ciudadano sélo
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existen escritos en nuestra Carta Magna [...] Las cdmaras de la Unién

~ no tienen otra voluntad que la del Dictador; los gobernadores de los
Estados son designados por €l y ellos a su vez designan e imponen de
igual manera las autoridades municipales.!?

Para Madero, como se sabe, lo fundamental no consistia en trans-
formar las estructuras politicas vigentes en el pais, sino en agregar a
ellas la voluntad democratica de la sociedad. En consecuencia, el
problema municipal no formaba parte de sus prioridades. Respetar
el sufragio y establecer el principio de la “No reeleccidén” consti-
tuyeron, asi, las claves del movimiento inicial de 1910. De ahi que
el plan incluyera los cargos municipales entre los ambitos de res-
ponsabilidad ejecutiva que no podian ser motivo de reeleccién:

Ademas de la constitucién y leyes vigentes —decia el articulo cuarto

del plan— se declara Ley Suprema de la Republica el principio de No

Reeleccion del Presidente y Vicepresidente de la Repiiblica, de los Go-

bernadores de los Estados y de los Presidentes Municipales, mientras

se hagan las reformas constitucionales respectivas.!3

Y en cuanto al problema de la propiedad colectiva, el Plan de
San Luis Potosi adopté una concepcién claramente ligada a las
ideas liberales del siglo XI1X, favorable siempre a la propiedad in-
dividual de las tierras, aun en lo que se referia a los pueblos indi-
genas:

Abusando de la ley de terrenos baldios —se leia en el articulo segun-
do— numerosos pequefios propietarios, en su mayoria indfgenas, han
sido despojados de sus terrenos, por acuerdo de la Secretaria de Fo-
mento o por fallos de tribunales de la Repitiblica. Siendo de toda justi-
cia restituir a sus antiguos poseedores los terrenos de que se les despo-
j6 [...] se declaran sujetas a revision tales disposiciones y fallos.*

De un lado, pues, el municipio era considerado parte del poder
ejecutivo del pais y, por tanto, objeto del principio de “No reelec-

12 “Plan de San Luis Potosi”, octubre de 1910, en Francisco Vazquez Gémez,
Memorias politicas, México, Imprenta Mundial, pp. 581-590 y en Manuel Gonzélez
Ramirez, op. cit., p. 33.

3 Ibid., p. 38.

14 Ibid., p. 37, cursivas mias.
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cién”, mientras que, por el otro, el plan optaba por entender las de-
mandas de despojo de tierras —de orientacion claramente colectiva
en tanto que aludian a propiedades indigenas— de acuerdo con la
tradicion liberal del XIX.

Paradéjicamente, dentro de esa misma tradicion, los documen-
tos que mayor espacio dedicaron al problema municipal fueron el
manifiesto y el programa del Partido Democratico, publicados en
enero de 1909, y firmados por Diédoro Batalla, Zubarin Capmany,
Jesds Urueta y Manuel Calero, quienes buscarian la candidatura de
Bernardo Reyes a la vicepresidencia de la Republica, antes de que
Porfirio Diaz exiliara a quien se perfilaba como uno de sus princi-
pales adversarios. El manifiesto lanzado por ese partido, en efecto,
~ vefia la falta de democracia en México con un criterio diferente del
que adoptaria Madero mais tarde. Para ellos:

[...] la paz no [podria] conservarse ni ser definitiva, como €l pais la
quiere y la necesita, si somos impotentes para organizar un gobierno
popular y libre, y caemos en una dictadura que traerd consigo, tarde o
temprano, la guerra civil. Aquellos que suefian en que los que gobier-.
nen después han de seguir la politica que con éxito tan completo ha
implantado y desarrollado el C. general Porfirio Diaz, o faltan con toda
conciencia a la verdad o, sin saberlo, son revolucionarios, porque esa
politica, en lo que tiene de tipicamente personal, no podrd ser conti-
nuada por sucesor alguno, sin provocar la revolucién.[...Y agregaba:]
Por eso nuestro programa, amplio y concreto a la vez, hace arrancar
sus aspiraciones y sus principios de la idea fundamental de la edu-
cacién del pueblo, a quien deseamos hacer participe en la obra de la
politica nacional, haciéndolo asi corazén y cerebro de la Patria.l’
[subrayaba que para] que el pueblo pueda comenzar a vivir en la liber-
tad, y las exigencias primordiales de una democracia naciente puedan
ser satisfechas en la medida de los progresos materiales y morales, es
preciso que se organice debidamente el Poder Municipal, origen de las
libertades publicas, escuela préictica de civismo que, como una celdilla,
resume en su vida la vida entera del organismo social. Nuestros
municipios tienen ahora un campo de accién limitadisimo, y su obra es
casi estéril, pues estin ahogados por la autoridad de los jefes politicos,
a quienes se han dado funciones incompatibles con el libre vuelo de la
libertad municipal. Los jefes politicos representaron un papel impor-

15 “Manifiesto del Partido Democritico”, en Luis Cabrera, Obras politicas del
licenciado Blas Urrea, pp. 395-400, y Manuel Gonzilez Ramirez, op. cit., t. IV,
p. 51.
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tante en la obra de organizacién, que tuvo que basarse en la fusién de
todos los poderes en el poder Ejecutivo, y fueron dtiles en una época
de anarquia social, en que el gobierno necesit6 a las veces de la accién
vigorosa de hombres de pocos escriipulos, capaces de mantener el or-
den por la autoridad de la fuerza [...] La autoridad que los jefes politi-
cos representan debe distribuirse entre 6rganos mds apropiados para
ejercerla equitativamente, en consonancia con las necesidades de esta
época de paz y de trabajo, y con las exigencias de una nueva era de li-
bertad politica.16

El municipio como base de la vida democritica mexicana, la
educacién popular, una amplia reforma a la legislacién electoral y
la creacién de un Ministerio de Agricultura para “inaugurar una li-
beral politica agraria y de crédito interior”, constituian las propues-
tas centrales de ese partido. Pero la unién entre municipio y elec-
ciones se mostraba, en esos documentos, como clave fundamental
para democratizar el pais:

Con el sistema electoral en vigor —decia el manifiesto— se quiere
hacer creer al pueblo que tiene el sufragio universal y se le engafia. El
sufragio universal, con nuestro método de eleccién indirecta, es el mis
restringido de todos los sufragios, pues ain en el supuesto de que el
voto pudiera ser efectivo dentro de tal sistema, solamente dos ciu-
dadanos por cada mil habitantes tendrian derecho a elegir a los mds al-
tos funcionarios federales. Nuestra ley electoral serd un arma preciosa
en manos de los tiranos del porvenir. La eleccién indirecta, que hace
del sufragio un engafio, debe definitivamente condenarse. El pueblo,
seglin nuestra ley, sélo tiene facultad para elegir electores los que, a su
vez, eligen a los funcionarios sin compromiso alguno con el pueblo de
votar por éste o aquel candidato [...]. De esta suerte y de hecho, los
electores son los tinicos sufragantes, los que reducen en nuestro pais el
nimero de votos para eleccién de Presidente y Vicepresidente de la
Republica a sélo veintisiete mil, que es el mimero de electores. !’

En su programa, el Partido Democritico proponia, como primer
punto, la “vigorizacién y ensanche del Poder Municipal: el Partido
reconoce —decia— que la base mas firme de la democracia es la
organizacion y desarrollo del régimen municipal y pide, en conse-
cuencia, que las jefaturas y prefecturas politicas sean suprimidas en

16 Ibid.
17 Ibid., p. 53.
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toda la Republica, por ser incompatibles con dicho régimen”. Sin
embargo, esa vigorizacién no habria de ser acompaiiada del proble-
ma agrario, cuya solucién se veia también desde el clasico mirador
liberal:

. Pedimos, por ultimo —se lefa en el punto XI del programa—
leyes que protejan la libertad del trabajador de los campos y que, de
una manera general, mejoren sus condiciones econémica y moral.
También pedimos que se dicten leyes que ensanchen y faciliten el
crédito agricola, y otras que tiendan a hacer efectiva la subdivision de
los terrenos poseidos por comunidades.!3

El Partido Democratico hablaba de un “Poder Municipal” y no
- 86lo de la libertad de esa instancia, en una evidente alusién a las re-
formas que pusiera en marcha el general Bernardo Reyes como
gobernador del estado de Nuevo Leon, para convertir al municipio
en un cuarto poder dentro de la entidad, y que en julio de 1909
serviria como uno de los argumentos empleados por el club “sobe-
ranfa popular”, presidido por Francisco Viazquez G6mez, para apo-
yar la fallida candidatura de Reyes a la vicepresidencia de la Re-
publica. En uno de los parrafos de la adhesion del club a esa
candidatura se leia:

El municipio, elevado a Cuarto Poder en Nuevo Ledn, ha conservado
su vieja autonomia bajo el gobierno del general Reyes, quien lo ha res-
petado escrupulosamente, considerdndolo como la piedra angular de
una administracién democratica.[...] Notorio es el contraste que hay
entre este sistema, y el seguido en muchos otros estados, donde han
sido supeditados los Municipios a los gobiernos centrales o a los jefes
politicos, hasta convertirlos en cuerpos meramente consultivos y des-
provistos de autoridad.!®

Pero con la salida de Reyes poco antes de las elecciones de
1910, esa vertiente de la revolucién quedaria pricticamente anula-
da. Ningin otro documento bésico de la contienda politica nacional,
de ninguna de las fracciones revolucionarias, colocaria al municipio

18 bid., p. 7.
19 Manifiesto del club “Soberania popular”, tomado del Archivo Espinoza de

los Monteros, Museo Nacional de Historia, y Manuel Gonzéilez Ramirez, op.
cit., t. IV, pp. 63-64. ;
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como piedra angular de sus propuestas, ni se volveria a ocupar de €l
sino como un elemento subordinado a intereses de mayor enverga-
dura. A pesar de que el sistema electoral indirecto, el predominio de
Tos jefes politicos y el problema agrario ya habian quedado plantea-
dos como cuestiones ligadas a la vida comunitaria de México, el
municipio no volveria a ocupar un plano central en el cuadro de
ideas que produjo la Revolucién. )

EL GOBIERNO DE FRANCISCO I. MADERO

Luego de la caida del general Diaz, el presidente interino Francisco
Ledn de la Barra convocé a elecciones bajo el mismo sistema de
votacioén indirecta que se heredaba del régimen anterior, después
de cambiar a los gobernadores de los estados de Sonora, Chi-
huahua, Coahuila, Nuevo Leén, Sinaloa, Durango, Zacatecas, Gua-
najuato, Hidalgo, México, Puebla, Guerrero, Oaxaca y Yucatin, de
acuerdo con los tratados de Ciudad Juarez, pero sin modificar a las
autoridades municipales que, en la prictica, serian responsables de
la eleccién.?’ Madero se montaba asi, literalmente, en las estruc-
turas politicas del porfiriato para legitimar su ascenso al poder, in-
mediatamente después del primer triunfo revolucionario.

Las dificultades del transito hacia un nuevo régimen, sumadas a
la titubeante actitud de Madero frente a los cambios que exigia el
movimiento que él mismo habfa convocado, propiciaron que du-
rante los quince meses que permanecié al frente de la presidencia
de la Repiblica el pafs se volviera pricticamente ingobernable. En
ese periodo se ensayaron por lo menos cinco rebeliones, con muy
desigual éxito, al mando de Emilio Vazquez Gémez, de Bernardo
Reyes, de Félix Diaz, de Pascual Orozco y de Emiliano Zapata, en
ese orden, contra el precario gobierno maderista, antes de la llama-
da Decena Tragica en la que el general Victoriano Huerta asumid la
presidencia de México, después de asesinar a Madero y al vicepresi-
dente Pino Sudrez, en 1913. Cada una de esas rebeliones —que
se consideraba a si misma continuadora del proceso revolucionario
y que veia en Madero a un traidor de la causa inicial— produjo, a

\

20 “Tratado de Ciudad Judrez”, en Francisco Vizquez Gémez, op. cit., p 137,y
Gonzilez Ramirez, op. cit., t. 1, p. 43.
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su\vez, planes y manifiestos propios, en los que el problema muni-
cipal aparecia parcialmente planteado.

De esos cinco movimientos, en principio, sélo los comandados
por Pas_cﬁal QOrozco y Emiliano Zapata se ocuparon del problema
comunitario, y dinicamente el Pacto de la Empacadora menciond ex-
plicitamente la necesidad de reformar al municipio mexicano. De
los tres restantes, ni el Plan de Tacubaya de Vazquez Gémez, ni la
proclama de Félix Diaz ni el manifiesto de Bernardo Reyes suscrito
en Soledad de Doblado, hacen mencién alguna del municipio: los
tres se identifican por-su denuncia comiin al presidente Madero vy,
en los casos de Reyes y Vazquez Gémez, por una hipotética adhe-
sion al espiritu original del Plan de San Luis Potosi.?! La mirada de
los tres apuntaba, por igual, hacia la cispide del poder mas que ha-
cia una propuesta alternativa de reformas politicas o sociales ni,
mucho menos, municipales.

El Plan de Ayala defendido por Emiliano Zapata, por el con-
trario, fue el punto de arranque de una auténtica rebelién agraria,
cuyas orientaciones marcarian el curso del proceso revolucionario.
Y la fuerza de la demanda zapatista radicaba no sélo en su autenti-
cidad sino en su simpleza: el plan pedia la restitucién de tierras a
los pueblos que habian sido despojados, y veia en “los elementos
dictatoriales de Porfirio Diaz y don Francisco 1. Madero” el obs-
tadculo principal para ver satisfecha esa demanda. No obstante, se
inscribia a si mismo en la dindmica revolucionaria del Plan de San
Luis Potosi: '

Como parte adicional del Plan que invocamos, hacemos constar: que
los terrenos, montes y aguas que hayan usurpado los hacendados, cien-
tificos o caciques a la sombra de la tirania y justicia venal, entrardn en
posesion de estos bienes inmuebles desde luego los pueblos o ciu-
dadanos que tengan sus titulos correspondientes a estas propiedades
[...y] En virtud de que la inmensa mayoria de los pueblos y ciu-
dadanos mexicanos no son mds dueiios del terreno que pisan [...] por
estar monopolizadas en unas cuantas manos las tierras, montes y
aguas, por esta causa se expropiardn, previa indemnizacién de la ter-
cera parte de esos monopolios, a los poderosos propietarios de ellas, a

21 “Plan de Tacubaya”, octubre de 1911; “Plan de Beardo Reyes por el que se
reforma el Plan de San Luis Potosi”, noviembre de 1991, y “Plan Felicista”, octubre
de 1912, en Gonzilez Ramirez, op. cit., pp. 55, 65 y 129, respectivamente.
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fin de que los pueblos y ciudadanos de México obtengan ejidos, colo-
nias, fundos legales para pueblos 0 campos de sembradura o de labor y
se mejore en todo y para todo la falta de prosperidad y bienestar de los
mexicanos.??

Esa adicién abrid, en medio del movimiento revolucionario,
una nueva vertiente entre las ideas que, hasta entonces, habian per-
manecido fieles a la tradicién liberal. En la cita anterior subrayo las
palabras “pueblos, ejidos, colonias, fundos legales para pueblos”,
porque todas ellas aluden a la tradicién municipal mexicana, previa
a las reformas liberales del siglo XIX. Para Zapata, la indivi-
dualizacién de las tierras tendria que haber convivido con las for-
mas de propiedad colectiva que, en una costumbre diferente y sin
duda mas arraigada que las ideas del liberalismo, habia comenzado
con la implantacién del municipio indigena en los tiempos de la
Colonia. )

Pero el Plan de Ayala hablaba de “pueblos” y no de “munici-
pios”, porque ambas realidades se fueron separando, como se ha di-
cho antes, a lo largo del siglo pasado. Si el municipio se hubiera li-
gado a la justicia que se pedia para los pueblos, las demandas del
zapatismo habrian perdido densidad y, probablemente, se habrian
visto atrapadas en la ldgica liberal que preferia ver al inunicipio
como una simple instancia administrativa. Planteada como una de-
manda de los “pueblos” desposeidos, en cambio, la restitucién de tie-
rras no dejaba lugar a dudas aunque, mas tarde, acabaria por abonar
el divorcio entre esos dos problemas ligados, que se. confpleizm’a
con las tesis de Molina Enriquez durante el Congreso Constituyente
de 1916-1917.

El Pacto de la Empacadora, por su parte, de menor trascenden-
cia politica e inferior alcance en materia agraria, fue en cambio un
poco mais explicito que los demas documentos revolucionarios emi-
tidos contra el gobiemno de Madero pues, al menos, recogia la de-
manda municipal que el Plan de San Luis Potosi habia omitido. Asi,
en sus puntos 28 y 29 apuntaba: >

28. La Revolucién hard efectiva la independencia y autongmia de
los ayuntamientos para legislar y administrar sus arbitrios y fondos.

22 “Plan de Ayala”, noviembre de 1991, tomado de Gildardo Magafia, Emiliano
Zapata y el agrarismo en México, México, Editorial Ruta, pp. 83-87, y Gonzilez
Ramirez, t. 1, op. cit., pp.75-76.
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29. Se suﬂrimir:’m‘. en toda la Republica los cargos de Jefes Politi-
cos, cuyas funciones serdn desempeiiadas por los Presidentes- Munici-
pales.?3

N .
Esa escueta mencién introducia, por primera vez, el problema
del financiamiento municipal que madis tarde habria de convertirse
en tema central de los debates sobre la nueva redaccién del articulo
115 constitucional, una vez que el municipio fue definitivamente
desligado del problema agrario y confinado, dentro del texto de la
nueva Constitucion, al ambito administrativo de los gobiernos lo-
cales. De cualquier forma, ni el Pacto de 1a Empacadora ni el Plan
de Ayala habrian de aportar una visién municipal diferente a la que
prosperé durante el siglo X1X. El primero, al inscribirse en la misma
dinamigca liberal que venia de antes, y el segundo, porque concreta-
ba su poderosa demanda de justicia agraria en un solo punto, al
margen de cualquier otra disputa sobre la estructura politica del
pais. .

Mientras Madero buscaba pacificar el pais, el Congreso mexi-
cano vivia una de sus mejores épocas. Si la Revolucién no habia
producido, hasta ese momento, ninguna transformacion radical res-
pecto al régimen anterior, los debates que tenian lugar en la Cimara
de Diputados perfilaban, en cambio, la posibilidad de afrontar bue-
na parte de las dificultades heredadas del porflrmto en un nuevo
ambiente de democracia. Hacia finales de 1912, un grupo de dlputaJ
dos dirigido por Luis Cabrera present6é a la Camara un proyecto. de'
ley que, a diferencia de los demas documentos revolucionarios pre- .

vios, ligaba explicitamente el problema agrario con el mumclpal!
" recogiendo, al mismo tiempo, la tradicién colonial del pais, que sin ‘
duda seguia presente en buena parte de su territorio. Decia el texto |
de la iniciativa (que para los fines de este trabajo no tiene desper-
dicio):

~ Articulo 1. Se declara de utilidad publica nacional la reconstitucién y
dotacién de ejidos para los pueblos. Articulo 2. Se facuita al Ejecutivo
de la Unidn para que, de acuerdo con las leyes vigentes en la materia,
proceda a expropiar los terrenos necesarios para reconstituir los ejidbs
de los pueblos que los hayan perdido, para dotar de ellos a las pobla-

B3 “Pacto de la Empacadora”, en Francisco Naranjo, op. cit., pp. 276-282, y en
Gonzalez Ramirez, op. cit., t. I, p. 103,
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ciones que los necesitaren, o para aumentar la extensién de los exis-
tentes. Articulo 3. Las expropiaciones se efectuarin por el gobierno
federal, de acuerdo con los gobiernos de los estados y oyendo a los
ayuntamientos de los pueblos de cuyos ejidos se trate, para resolver so-
bre la necesidad de reconstitucidon o dotacidn, y sobre la extensidn,
identificacion y localizacién de los ejidos. La reconstitucion de ejidos
se hard, hasta donde sea posible, en los terrenos que hubiesen consti-
tuido anteriormente dichos ejidos. Articulo 4. Mientras no se reforme
la Constitucién para dar personalidad a los pueblos para el manejo de
sus ejidos, mientras no se expidan las leyes que determinen la condi-
cién jurtdica de los ejidos reconstituidos o los formados de acuerdo
con la presente ley, la propiedad de éstos permanecerd en manos del
gobierno federal, y la posesion y usufructo quedardn en manos de los
pueblos, bajo la vigilancia y administracion de sus respectivos ayun-
tamientos, sometidos de preferencia a las reglas y costumbres anterior-
mente en vigor para el manejo de los ejidos de los pueblos. Articulo 5.
Las expropiaciones quedaran a cargo de la Secretaria de Fomento. Una
ley reglamentaria determinard la manera de efectuarlas y los medios fi-
nancieros de llevarse a cabo, asi como la condicién juridica de los eji-
dos formados.?*

A la presentacién del proyecto siguié un largo y conocido dis-
curso de Luis Cabrera en el que defini6 el problema agrario del pais
como un conjunto de “muchos problemas agrarios™, para cuya re-
solucién se necesitaban “muchas leyes agrarias”, y en el que citg,
como apoyo, Los grandes problemas nacionales de Molina Enri-
quez. El discurso, sin embargo, es mucho mas conocido que la ini-
ciativa de ley que lo motivé y, quizd por ello, la atinada relacién
que Cabrera veia entre municipios, pueblos y ejidos y que constitufa
la esencia misma de su propuesta, quedé borrada ante su propia

“elocuencia y el municipio, colocado por Cabrera en un plano sub-
sidiario pero muy relevante para la vida de los pueblos, seria nueva-
mente olvidado luego de la muerte de Madero. Para Luis Cabrera,
en cambio:

Todo el que haya leido una titulacion de tierras de la époc;colonial,
puede sentir c6mo trasciende la lucha entre las haciendas y los pueblos
a cada pégina de la titulacidon de una hacienda o de un poblado [...]
Los ejidos aseguraban al pueblo su subsistencia, los propios garantiza-

24 Diario de debates de la Cdamara de Diputados, t, 1, afio I, 3 de diciembre de
1912, y Gonzilez Ramirez, t. IV, op. cit., p. 622; cursivas mias.
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ban a los ayuntamientos el poder; los ejidos eran la tranquilidad de las
familias avecindadas alrededor de la Iglesia, y los propios eran el po-
der econémico de la autoridad municipal de aquellos pueblos, que eran
ni mds ni menos que grandes terratenientes frente al latifundio que
se llamaba la hacienda. Ese fue el secreto de la conservacion de las
poblaciones frente a las haciendas, no obstante los grandisimos privile-
gios que én lo politico tenian los terratenientes espaiioles en la época
colonial [...] La situacién de los pueblos frente a las haciendas era no-
toriamente privilegiada hasta antes de la ley de desamortizacion de
1856. Estas leyes estdn ya perfectamente juzgadas en lo econdmico, y
todos vosotros sabéis [...] c6mo, mientras pudieron haber sido una
necesidad respecto a los propios de los pueblos, fueron un error muy
serio y muy grande al haberse aplicado a los ejidos [...] Por la forma
que se dio a las amortizaciones de los ejidos, era natural, por una razén
econdmica, que éstos fuesen a manos que supiesen utilizarlos mejor.2

Luis Cabrera iba, en su discurso y sobre todo en la iniciativa
que. presento, tan lejos como el zapatismo original, cn la medida en
que su intencién era, precisamente, eliminar las causas que origi-
naron e€se movimiento:

[...] La poblacién rural necesita completar su salario —decia— si tu-
viese ejidos, la mitad del afio trabajarfa como jornalera, y la otra mitad
del aiio aplicaria sus energias a esquilmarlos por su cuenta. No tenién-
dolos, se ve obligada a vivir seis meses del jornal, y los otros seis meses
toma él rifle y es zapatista.?® [Y agregaba) La reconstitucion de ejidos es
indudablemente una medida de utilidad pablica; 1a llamo una medida de
utilidad pidblica en el orden econémico, por las razones que he ex-
puesto; la llamo una medida de utilidad piblica urgentisima en el or-
den politico, porque traerd necesariamente una de las soluciones que
pueden darse a la cuestién del zapatismo.

Empero, Cabrera también vio lo que, finalmente, se convertiria
en el argumento central de Molina Enriquez para desplazar a los
municipios a un plano definitivamente subordinado:

[La medida] tiene una dificultad constitucional que vosotros, al primer
golpe de vista, debéis haber sentido [...] Consiste en que, no teniendo

25 Luis Cabrera, Discurso ante la Cdmara de Diputados, 12 de diciembre de
1912, vy Gonzailez Ramirez, t. IV, op. cit., pp. 629-630.
% Ibid, p. 637.
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personalidad actualmente las instituciones municipales, y menos to-
davia los pueblos mismos para poder adquirir en propiedad, poseer y
administrar bienes raices, nos encontribamos con la dificultad de la
forma en que pudieran ponerse en manos de los pueblos, o e manos
de los ayuntamientos, esas propiedades. No encontramos, mientras no
se reforme la Constitucién volviendo a conceder a los pueblos su per-
sonalidad, otra manera de subsanar este inconveniente constitucional,
que poner la propiedad de estos ejidos reconstituidos en manos de la
Federacién, dejando el usufructo y la administracién en manos de los
pueblos que han de beneficiarse con ellos [...] La costumbre en el ma-
nejo de los ejidos, por mala que sea, es preferible a ninguna costumbre,
y suple y debe suplir muy ventajosamente mientras una ley determina
cudl ha de ser la condicidn juridica de los ejidos y cual ha de ser su for-
ma de administracién por los ayuntamientos.?’

Por el nimero de diputados que respaldaba el proyecto, la ini-
ciativa defendida por Luis Cabrera tal vez hubiera sido aprobada,
pero el golpe de estado de Victoriano Huerta modificé el curso de
la Revolucién y, con él, las posibilidades que la ley de Cabrera hu-
biese abierto para la vida municipal del pais.

\

LA LUCHA CONSTITUCIONALISTA: DE 1913 A 19 16

Si el Plan de San Luis Potosi fue €l documento central en la primera
fase de la contienda, el Plan de Guadalupe lo seria en los afios pos-
teriores. Pero, a diferencia del primero, el propuesto por Venustiano
Carranza para enfrentar el golpe de Huerta se concreté a proclamar
la condicidn ilegitima del nuevo gobierno: no pedia ningin cambio
ni ofrecia ninguna transformacion respecto al pasgdo inmediato, ni
ocupaba mds espacio que el estrictamente necesario para convocar
un Ejército Constitucionalista destinado a derrocar al presidente
golpista. No obstante, el rumbo de la Revolucién y, sobre todo, la
firmeza de la demanda zapatista, obligarian a Carranza a proponer
una adicién y una reforma al plan original, en los tres afios que an-
tecedieron al Congreso Constituyente de 1916-1917. Pero en nin-
guno de csos agregados aparecid, pese a la fuerza de las ideas de
Cabrera, mencion alguna al problema municipal.

77 Ibid., pp. 642-643.
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Carranza concedi6é importancia estratégica a los municipios, en
tanto que los entendia como electores primarios de los mds altos
cargos federales, pero omitié cualquier otra consideracion relacio-
nada con esa instancia. Heredero de la misma tradicién liberal que
cobijara el principio del movimiento armado, Carranza nunca veria
a los municipios mds que como un instrumento electoral y un medio
admlmstratlvo para el control de los pueblos, lo que quedaria de
manifiesto mis tarde durante los debates del Congreso Consti-
tuyente.

Las demandas que estaban en la base del movimiento armado,

i sin embargo, no pasaron inadvertidas para Carranza, luego que Vi-
lla rompi6 el Pacto de Tormreén y suscribié con Zapata el de Xo-
chimilco, para llevar la convencién de jefes revolucionarios a la
ciudad de Aguascalientes, que abrié una nueva brecha en el trayecto
de 1a Revolucién. Las adiciones al Plan de Guadalupe, publicadas
en diciembre de 1914, representaron asi la reaccién de Carranza
frente a la intransigencia de aquellos dos lideres y, al mismo tiem-
po, una suerte de contraoferta a la nacién. En ellas, el municipio
vuelve a aparecer en medjo de otros temas, y en el articulo 2 de los
agregados, Carranza reconocia, asi fuera implicitamente, las ausen-
cias del plan original:

Articulo 2. El primer Jefe de la Revolucién y Encargado del Poder
Ejecutivo expedird y pondra en vigor, durante la lucha, todas las leyes,
disposiciones y medidas encaminadas a dar satisfaccién a las necesi-

- dades econdémicas, sociales y politicas del pais, efectuando las refor-
mas que la opinién exige como indispensables para restablecer el régi-
men que garantice la igualdad de los mexicanos entre sf.?*

Agregaba, en el mismo parrafo, una larga lista de promesas re-
volucionarias, entre las que figuraban nuevas leyes agrarias para
favorecer la pequefia propiedad, “disolviendo los latifundios y res-
tituyendo a los pueblos las tierras de que fueron injustamente pri-
vados”; nuevas leyes fiscales; una legislacion especial para “mejo-
rar Ia condicién del pedn rural, del obrero, del minero y, en general,
de las clases proletarias”; bases para reorganizar el poder judicial y

28 “Adiciones al Plan de Guadalupe, diciembre de 1914”, en Folletos de la Revo-
lucidn Mexicana, nim. 9, Biblioteca de Hacienda; y Gonzilez Ramirez, op. cit., t. 1,
p. 162.
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sus procedimientos; revision de los c6digos civil, penal y de comer-
cio; examen de las leyes relativas a la explotacién de los recursos
naturales del pais, y “en general [de] todas las demais leyes que se
estimen necesarias para asegurar a todos los habitantes del pais la
efectividad y el pleno goce de sus derechos, y la igualdad ante
la ley”. Y justamente en medio de esa lista de promesas, una linea
dedicada al municipio: “establecimiento de la libertad municipal
como institucién constitucional”. Una promesa breve, sin mayor de- .
talle, que cumpliria Carranza dos afios mas tarde con la misma par-
quedad. En cambio, la importancia de los ayuntamientos como
clave de las elecciones, no dejaria lugar a dudas:

Articulo 4. Al triunfo de la Revolucidn, reinstalada la Suprema Jefatu-
ra en la ciudad de México y después de efectuarse las elecciones de
Ayuntamientos en la mayoria de los Estados de la Repiiblica, el Primer
Jefe de la Revolucion, como Encargado del Poder Ejecutivo, convo-
card a elecciones para el Congreso de la Union, fijando en la convoca-
toria las fechas y los términos en que dichas elecciones habrin de cele-
brarse.2?

Hacia septiembre de 1916, cuando el ejército de Carranza con-
trolaba ya la mayor parte del territorio nacional, el general efectiva-
mente convocs a elecciones “habiendo triunfado la causa constitu-
cionalista, y estando hechas las elecciones de Ayuntamientos en toda
la Repiblica”, para formar el Congreso Constituyente que redactaria
la carta fundamental de 1917. ’

Durante los tres afios que corrieron del golpe de Huerta a la re-
daccion del nuevo texto constitucional, por lo demas, s6lo otro texto
revolucionario ajeno a la corriente constitucionalista se ocupd del
problema municipal, si bien no agregé nada sustantivo a las ideas que
ya se habian puesto de manifiesto antes de 1913: fue el Programa de
reformas politico-sociales, emitido por la Convencién Revoluciona-
ria, fechado en Jojutla, en abril de 1916,3° que establecfa claramente

29 Ibid., p. 163. Cursivas mias, para remarcar el peso de las leyes electorales in-
directas de 1901-1904, que suponian el control previo de los ayuntamientos para
garantizar el éxito de los comicios federales. _ ‘

3 “Programa de reformas politico-sociales de la Revolucién, aprobado por la
soberana Convencién Revolucionaria”, tomado de México Revolucionario a los pue-
blos de Europa y América, México, Imprenta Espinoza, y Feme, pp. 37-47, y
Gonzilez Ramirez, op. cit,, t. I, pp. 123-127. Otro documento se ocupd, en fechas
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sus propuestas agrarias pero, a diferencia de las ideas de Cabrera,
separadas del problema municipal. Desde sus primeras lineas, dedi-
cadas a la cuestion agraria, el documento expresaba: '

La Revolucién se propone realizar las siguientes reformas: Articulo 1.
Destruir el latifundismo, crear la pequeiia propiedad y proporcionar a
cada mexicano que lo solicite la extemnsién de terreno que sea bastante
para subvenir a sus necesidades y a las de su familia, en el concepto de
que se dari la preferencia a los campesinos. Articulo 2. Devolver a los
pueblos los ejidos y las aguas de que han sido despojados, y dotar de
ellos a las poblaciones que, necesitdndolos, no los tengan o los posean
* en cantidad insuficiente para sus necesidades.3!

Ambos articulos recogian las demandas fundamentales del pro-
ceso revolucionario proponiendo, al mismo tiempo, una clara sepa-
racidén de los dos problemas centrales: por un lado, la conveniencia
de erradicar las grandes propiedades en favor de un reparto agrario
individualizado, y del otro, expresando la necesidad de devolver sus
tierras a los pueblos despojados y de darselas a las “poblaciones”
_que no las tuvieran. Para 1916, pues, ya era claro que una era la pe-
queila propiedad individual que previé el liberalismo, y otra la co-
lectiva de los pueblos, arraigada en la tradicién colonial del pais. En
esa fecha, también, habia cobrado fuerza la idea de que el problema
municipal era de indole diferente. La propia Convencién Revo-
lucionaria incluyé al municipio en el capitulo dedicado a “las refor-

similares, del problema municipal: el “Plan Felicista de Tierra Colorada”, de febrero
de*1916, en el que, si bien no se hablaba de municipios, s se retomaba el espinitu de
_lainiciativa de ley Cabrera en dos de sus parrafos: el noveno, inciso g, decia: “Se de-
volveran a todos los pueblos los ejidos y bienes de uso comin de que hayan sido in-
. debidamente privados y se dotard, a todos los que de ellos hayan carecido, en forma
que satisfaga a sus necesidades, adquiriéndose con tales objetos por la nacién, los te-
renos que sean menester”, y el punto décimo agregaba: “Los fundos legales y ejidos
que atin conservan los pueblos no podrin ser repartidos, si no es con el consentimien-
to de los mismos pueblos, expresado en la forma que reglamentarin las leyes que so-
bre la materia se expidan”, pp. 224-225. Sin embargo, este segundo documento, a pe-
sar de su contenido, dificilmente podria anotarse como “revolucionario”, tomando en
cuenta-que se trataba, por el contrario, de la reaccién contrarrevolucionaria de Félix
Diaz, en el dltimo de sus intentos por restablecer el Antiguo Régimen. Con todo, no
deja de llamar la atencién que, al menos en materia municipal, esa reaccién haya
asimilado mejor que los constitucionalistas, las ligas evidentes entre municipio, pue-
blos y ejidos que describié Luis Cabrera.
3 Ibid.
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mas politicas”, en los términos mas audaces que conocié la Re-
volucién:

Articulo 32. Realizar la independencia de los municipios, procurando a
éstos una amplia libertad de accién que les permita atender eficaz-
mente a los intereses comunales y los preserve de los ataques y suje-
ciones de los gobiernos federal y locales. [...] Articulo 34. Suprimir la -
vicepresidencia de la Repiblica y las Jefaturas Politicas. [...] Articulo
37. Implantar el sistema de voto directo, tanto en las elecciones fe-
derales como en las locales, y reformar las leyes electorales de la Fede- -
racion y de los Estados, a fin de evitar que se falsifique el voto de los
ciudadanos que no saben leer ni escribir.32

;Pero qué significaba la “independencia de los municipios”,
para preservarlos de los “ataques y sujeciones de los gobiemos fe-
deral y locales”? Seguramente, la supresion de las jefaturas politicas,
y también recursos propios para “atender eficazmente a los intereses
comunales”. No obstante, al separar la triada (ue ‘concibié Luis
Cabrera entre municipios, pueblos y ejidos, los propios zapatistas es-
taban confinando a los primeros a un dmbito estrictamente adminis-
trativo y, en consecuencia, dependiente de instancias superiores, que
el Congreso de 1916-1917 confirmé como receptaculo de (casi) to-
das las opiniones.

LA SOLUCION CONSTITUCIONAL: ENTRE EL ARTICGLO 27 YEL 115

Es de sobra conocido el texto que Venustiano ‘Carranza llevé al
Congreso para elevar a rango constitucional la libertad de los mu-
nicipios, y que recogia, practicamente en los mismos términos, el
decreto que habia emitido para adicionar al Plan de Guadalupe:

Articulo 115. Los Estados adoptardn para su régimen interior, la forma
de gobiemo republicano, representativo, popular, teniendo como base de
su division territorial y de su organizacion politica, el municipio libre,
administrado cada uno por un Ayuntamiento de eleccién directa y sin
que haya autoridades intermedias entre éste y el gobierno del Estado 3

32 Ibid., pp. 126-127.
33 En Ochoa Campos, op. cit., p. 320.
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Si la eleccion directa y la anulacién de las jefaturas politicas
compendiaban, a juicio de Carranza, la respuesta a las demandas
sociales que habian girado en tomo a los municipios, era porque el

problema agrario habia sido despachado con agilidad, a partir de las
propuestas que dirigié Molina Enriquez,3* en las que el municipio
quedé definitivamente al margen. Separado de la reforma agraria y,
por tanto de la vida econémica de los pueblos, el municipio per-
manecié circunscrito al espacio administrativo (ue ya le habian
otorgado los liberales. El tema de debate en el Congreso, en conse{
cuencia, se concret a los medios de financiamiento para una ins-}‘
tancia asi definida, y no se volvié a hablar de la importancia de pret
cisar el sentido d\e la vida comunitaria que encerraban los municipios[
ni de sus posibilidades como institucién politica colocada al otr
extremo del poder central; tampoco se recordd su influencia en log
tiempos de la Colonia, ni se le concedié un papel difcrente al de 14
mera dotacién de servicios. La concepcion del desarrollo del pais se
traslad6 hacia el gobierno de la Repiiblica y, con ella, los munici-
pios quedaron vacios de contenido. Para Molina Enriquez, en efecto:

El Articulo 27 de la Constitucion de Querétaro no quiso imponer deter-
minado sistema de propiedad, ni cambié en manera alguna el sistema
establecido desde la época colonial y desde esa época consentido, den-
tro y fuera del pais, por todo el mundo [...] El Articulo 27 no hizo sino
reconocer los hechos tales cuales los encontré.?3

Pero, a diferencia de la visién de Cabrera cinco afos antes, la
constatacion de hechos que sugiere Molina Enriquez omitié la cos-
tumbre comunitaria, municipal, para consolidar todo el peso de las
decisiones fundamentales en el centro de 1a Repiblica. Y en su lec-
tura del pasado colonial, descuidé el sentido que habia cobrado la
. fundacién de ayuntamientos como contraparte de la soberania con-
centrada en el monarca:

El derecho de propiedad primordial de la nacién sobre todo el territorio
nacional —escribia Molina en julio de 1922— existia antes en el rey-

34 Arnaldo Cérdova, “El pensamiento social y politico de Andrés Molina En-
riquez”, prélogo a Molina Enriquez, Los grandes problemas nacionales, México,
Era, 1978.-

35 Molina Enriquez, “El articulo 27 de la Constitucién”, en Los grandes proble-
mas nacionales, op. cit., p. 467.
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(,

\
de Espafia: los derechos de dominio en calidad de propiedad privada
de los particulares dentro de los derechos de propiedad de la nacidn,
constan en los titulos que amparan todavia los mismos derechos de los
particulares [...] La aplicacién de los derechos sociales que ahora re-
presenta la nacién, para imponer a los derechos de dominio de los par-
ticulares las modalidades que exija el interés publico, viene de la época
colonial igualmente: la divisién de los derechos de dominio de los par-
ticulares, entre los derechos de caricter individual de muchos indivi-
duos aislados, y los derechos de cardcter comunal de las agrupaciones
de poblacién genéricamente llamadas pueblos, viene asimismo de la
época colonial; las disposiciones de ejecucidn inmediata para equili-
brar los derechos de dominio individual y los de dominio comunal,
como las restituciones y dotaciones en favor de los pueblos, tienen del
mismo modo precedentes coloniales.?®

Molina no advirtié, sin embargo, que los derechos otorgados a
los pueblos de Espaiia y de las diferentes colonias hasta finales del
siglo XVvIII no eran administrados por €l rey, sinowpor ayuntamientos
constituidos bajo su autoridad. Ni observé que, de\hecho, la cate-
goria de “pueblo” no suponia solamente la ereccién de una traza ur-
bana alrededor de una iglesia, sino la formacién de un cabildo capaz
de administrar los recursos colectivos de cada comunidad. Asi, si
bien era verdad que la propiedad original de Ia tierra seguia co-
rrespondiendo al monarca, también lo era que su aprovechamiento
estaba mucho menos determinado por su voluntad, que por la orga-
nizacién auténoma de los ayuntamientos. ;Por qué omitié Molina,
entonces, esa otra constatacion que habria evitado, al menos juridi-
camente, la centralizacién definitiva de las decisiones fundamentales
sobre el desarrollo de México? .

Con los elementos de juicio que tengo a la mano, sélo puedo
imaginar dos respuestas posibles: la primera, que los constituyentes
de 1917 no quisieron correr el riesgo de dispersar el poder en un
asunto tan delicado, en momentos de peligro inminente para la re-
constitucién del Estado nacional; en ese sentido, cabria suponer que
una vuelta completa hacia la identificacién que propuso Cabrera en-
tre municipios, pueblos y ejidos —tomada también del pasado colo-
nial—, habria supuesto la pérdida del control politico que, a fin de
cuentas, habia costado tres afios mas de guerra civil, De modo que se
recogid el pasado colonial, pero sélo en lo que correspondia a la cen-

36 Ibid., p. 468.
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tralizacién del poder. La segunda respuesta probable tiene que ver
con la técnica juridica que eligieron los constituyentes: ya en 1912
Cabrera habia observado que ni los pueblos ni los municipios tenian
personalidad juridica propia, lo que les impedia poseer tierras o,
siquiera, participar de su administracién. Y en 1916-1917 llenar esa
ausencia juridica habria obligado a un replanteamiento completo de
las relaciones de dominacion del pais: habria propiciado, en otras pa-
labras, una vuelta al revés en la l6gica del poder mexicano:

Al reunirse el Congreso Constituyente de Querétaro —diria Molina mds

~tarde— [...] la nocién de la soberania como representativa de la volun-
tad y del poder del conjunto social, estaba ya hecha [...] Faltaba sélo
encontrar el principio fundamental que pudiera reunir a la vez el re-
conocimiento de los derechos ya adquiridos para dar sancién a lo pasa-
do, y la previsién de los derechos nuevos susceptibles de ser adquiridos
[...] La sapientisima legislacion colonial hizo ficil encontrar el princi-
pio buscado [...] En efecto, el primer parrafo del articulo 27 de la Cons-
titucién de Querétaro cambié radicalmente el principio dominante de la
Constitucién de 1857 al declarar, de acuerdo con los precedentes colo-
niales vigentes aiin, que la propiedad de las tierras y las aguas compren-
didas dentro—del territorio nacional corresponde originalmente a la
nacién.37

Pero al tomar.sé6lo una parte de la férmula colonial, el articulo
27 ayudo mucho\a la siembra del criterio de centralizacién del poder
que florece hasta nuestros dias, confinando al municipio a una labor
administrativa de menor importancia. Relegado, pues, de sus anti-
guas funciones de orden politico y social, €l tema municipal desperto
tan sélo un iltimo debate entre los diputados constituyentes, sobre
las fuentes indispensables para su financiamiento. Y en él, sin duda,
el municipio perdid su dltima oportunidad dentro del marco de ideas
manejado por la Revolucion: sus medios de allegarse recursos que-
. darian subordinados a las legislaturas de los estados.

En una primera versién del articulo 115, una comisién enca-
bezada por Heriberto Jara intenté darle al municipio el peso funda-
mental de la recaudaciéon hacendaria, dentro de una concepcién
completamente ajena a la concentracion de las decisiones. Aquella

- propuesta decia:

37 Molina Enriquez, “El espiritu de la Constitucién de Querétaro”, en Los gran-
des problemas nacionales, op. cit., p. 473.

.
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Los municipios administrardn libremente su hacienda, recaudarin to-
dos los impuestos y contribuirdn a los gastos piblicos del Estado en la
proporcién y término que sefiale la legislatura local. Los ejecutivos po-
drdn nombrar inspectores para el efecto de percibir la parte que corres- -
ponda al Estado y para vigilar la contabilidad de cada municipio. Los
conflictos hacendarios entre el municipio y los Poderes de un Estado
los resolvera la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en los términos
que establezca la ley. 38

Ese proyecto despertd, casi al final del trabajo legislativo del
Congreso, una larga discusién en la que participaron dieciséis diputa-
dos, con veintisiete discursos que ocuparon las sesiones del 24, 25, 30
y 31 de enero de 1917, cuando el resto del texto constitucional estaba
pricticamente aprobado.?® En esas condiciones, el esfuerzo de los
diputados dirigidos por Heriberto Jara hubiese implicado, sin duda,
no sélo una versién nueva del sistema fiscal mexicano sino un re-
planteo mucho méis amplio de las relaciones entre la federacion, los
estados y los municipios. Y ese punto no estaba —como salta a la
vista en la lectura misma del texto constitucional de 1917— en el es-
piritu de un Congreso que remitié al articulo 124 la idea de que los
estados se ocuparian de todas las cuestiones de menor trascendencia
no reservadas expresamente a la federacién. Por esto, después de dos
votaciones en las que fracasé la idea de otorgarle una mayor indepen-
dencia financiera a los municipios, Carranza envié al Congreso un
parrafo complementario para liquidar el debate, que se aprobaria fi-
nalmente, y que permanecié inalterado hasta 1983:

Los municipios —decia, con la brevedad preferida por Carranza— ad-
ministrardn libremente su hacienda, la cual se formara de las contribu-
ciones que sefialen las legislaturas de los estados y que, en todo caso,
serdn las suficientes para atender a sus necesidades.4®

La ambigiiedad de ese texto acabaria por limitar las posibili-
dades municipales de México pero era congruente, en todo caso,
con el desarrollo de las muy precarias ideas que el tema produjo en.
el curso de la Revolucion: ;cudles eran las necesidades del munici-

3% QOchoa Campos, op. cit., pp. 320-321.

3 El debate es seguido minuciosamente por Ochoa Campos, op. cit., en el capi-
tulo “Génesis del articulo 115 constitucional”.

40 Ibid., p. 342. ’
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pio? ;Cémo definirlas al comenzar 1917, si esa vieja institucién
politica habia sido ya relegada al ambito de los “temas generales”,
de las cuestiones menores?

La dominacién ejercida por la dictadura de Diaz a través de los je-
fes politicos, el control de las elecciones 'y el problema agrario fueron
temas que se cruzaron, en diferentes momentos de la contienda, con el
de la vida municipal del pais. Pero —con las excepciones de las falli-
das iniciativas de ley presentadas por Luis Cabrera, en 1912, y por el
grupo parlamentario dirigido por Heriberto Jara, en 1917— ninguna
de las fracciones revolucionarias produjo una concepcién municipal
acabada, bien desde un mirador democratico capaz de superar las
ideas administrativas del liberalismo, acufiadas durante el siglo ante-
rior; o bien desde otro escenario pensado para descentralizar el poder,

“a partir de las tradiciones coloniales que, a juicio de Molina Enriquez,
segufan vigentes en el México de principios de siglo.

La Revolucién, que se origind como un movimiento contra la
concentracién del poder en manos del general Diaz, concluyé con
una concentracién similar, en manos distintas. Nunca se planteo,
entre sus muiltiples proyectos sociales, una verdadera revision de las
‘estructuras politicas de dominacién. Puso énfasis en los problemas
agrarios que venian de atrds, y originé una visién diferente sobre la
cuestién obrera,-pero su mirador politico no rompié con la tradicién
liberal que heredaba, y que preferia identificar a un Estado fuerte
con un Ejecutivo federal poderoso.

La demanda democratica que proyecté €l movimiento armado
no debe confundirse, a mi juicio, con la idea de descentralizacion
del poder: una era la legitimidad electoral exigida por Madero y que
respaldaron todas las fracciones armadas, y otra la concepcién de
restarle poderes al presidente de 1a Republica con el fin de conceder
mayores cuotas de autonomia a estados y municipios. Lo que soli-
citaba Madero, desde un principio, era que el poder concentrado
fuera legitimo, pero no menos poderoso. Y en esa misma linea se
inscribié el movimiento constitucionalista de Venustiano Carran-

za —Yy mis tarde, el grupo de Sonora. En el curso de la contienda,
~ zapaltistas, orozquistas, villistas y floresmagonistas exigieron que ese
poder, ademds de legitimidad, tuviera claros propdsitos sociales,
pero tampoco discutieron su excesivo peso: su identidad con los su-
periores fines del Estado. En consecuencia, el municipio quedé de-
finitivamente confinado al sitio inferior que habria de seguir ocu-
pando hasta nuestros dias.






VI. LA DERROTA MUNICIPAL

LLAS INSTITUCIONES PERDIDAS

Como hemos visto a lo largo de esta investigacién, el centralismo
politico forma parte de los atributos que sirvieron para constituir al
Estado nacional mexicano. No es un problema de las circunstancias
presentes ni mucho menos de la voluntad individual del gobiemo de
turno, ni podria eliminarse sin advertir su presencia en todo el en-
tramado institucional del pais. Se trata de un hecho que preocupa
hasta nuestros dias, pero cuyo origen esta en las instituciones politi-
cas nacionales que se construyeron durante la segunda mitad del si-
glo pasado, para consolidarse finalmente con el régimen de la Re-
volucién mexicana. Asi que discutirlo sin tomar en cuenta las redes
creadas durante aquellos anos de formacién podria conducir a una
calle cerrada: la misma légica institucional que sigue vigente no
sOlo atraparia las soluciones parciales disefiadas para impedir que el
centralismo vuelva a imponerse, sino que podria poner en tela de
juicio hasta la-definicién misma del régimen federal mexicano. Lo
que se construyé en la segunda mitad del siglo pasado no fue un
régimen federal consecuente con el funcionamiento legal del pais, |
sino una serie de aparatos de Estado dirigidos por el gobierno de la
Republica, que fueron minando las autonomias de los municipios
mientras se respaldaban en ellos. -

Mais de un autor ha observado —como hemos podido cons-
tatar— la enorime distancia que ha separado siempre a las formas
legales de las practicas politicas reales que han tenido lugar en el
sistema politico mexicano. Esa idea ha servido como uno de los hi-
los conductores para la redaccién de este texto, pero también hemos
insistido en que el problema fundamental no ha estado tanto en el
-alejamiento entre leyes y hechos, como en la practica mucho mads
sutil y dificil de desentraiar consistente en el empleo de una doble-
* legalidad: una que ha servido para legitimar el poder, y la otra que
ha permitido ejercer el gobiemo. En ese sentido, la investigacion
mantuvo una suerte de discusién abierta con tres de los autores que
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han defendido la -hip6tesis de la separacion entre formas legales y
practicas reales: Emilio Rabasa, Francois Xavier Guerra y Fernando
Escalante, cuyas obras estin citadas con amplitud en los capitulos
anteriores. S6lo que si se mira con precaucién, veremos que la criti-
ca de los tres —y muy especialmente Emilio Rabasa, lo mismo que
Justo Sierra—, se detiene en los ordenamientos constitucionales: en
la incongruencia entre los mandatos contenidos en las cartas funda-
mentales y las miiltiples evidencias de un quehacer politico que los
contradecia abiertamente. Para Rabasa y Sierra, era un hecho politi-
camente necesario; para Guerra, la prueba del divorcio entre las éli-
tes y la verdadera sociedad nacional, en tanto que para Escalante,
una sefia de inmoralidad y cinismo compartida por todos, y por lo
mismo politicamente funcional. Daniel Cosio Villegas y Jesis Re-
yes Heroles, por su parte, opinaron de otra manera: ellos defen-
dieron a capa y espada las razones que empujaron a los liberales del
siglo XIX a contradecir temporalmente la Constitucién de 1857 con
el vinico propésito de defenderla y volver a ella cuando las circuns-
tancias fueran propicias, y ambos culparon a Porfirio Diaz de haber
manoseado esa carta en provecho propio. Pero llama la atencién
que ninguno de estos autores haya observado con més detenimiento
que la contradiccién no sélo estaba entre las leyes y las practicas de
gobiemo, sino entre las leyes mismas, las que sirviéndose de los
vericuetos constitucionales, se promulgaban para eludir las leyes
fund¥mentales sin faltar, no obstante, a la legalidad exigida. Desde
mi punto de vista, ésta es una de las claves principales para explicar
la historia politica mexicana. '

Las formas legales se han empleado en México. para arropar
distintos proyectos de dominacién a lo largo de casi toda su histo-
ria, y muy pocas veces han respondido en rigor a los estatutos que
les han dado sustento.! Esa versién ha ocultado las contradicciones
que también han brotado dentro de la propia formacién institucional
del pais: no han sido dos caminos distintos y paralelos, sino un teji-
do de leyes y aparatos entrelazados. De modo que es necesario evi-
tar al menos dos-conclusiones equivocas: la primera, que las institu-

ciones formales nunca han servido de base para la actuacioi de los

! Con excepcién de los periodos en que el centralismo politico no fue sola-
mente una practica sino también la base constitucional del régimen, aunque después
hayan sido lamentados hasta la exageracién por sus adversarios. :
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gobiemos. de Mex1co que habrian preferide-actnar con impunidad;
Ia segunda, que esas instituciones, al-ser formalmente 1mpecables
s6lo necesitarian un esfuerzo de voluntad politica para volverse par-
fﬁé’ fa realldad del pafs. Ambas afirmaciones son ineXactas, pues
lo cierto es que ninguno de los gobiernos que se sucedieron después
de haberse prom\Té?f('io 1a Constitucién de 1857 actué ”bermahent&
wiente al margen de- toda Tegalidad: todos se cuidaron mucho de
apoyar su actuacién publica, por arbitraria que fuera, en el cobijo
de la aprobacién del Congreso y en las justificaciones legales que
hicieran falta. De ahi que tampoco sea cierto que el disefio insti-
tucional del pais esté a salvo de aquellas contradicciones de origen.
La historia politica presenta otros matices.

Quizis el problema no reside tanto en aquel divorcio aparente
entre formas y realidad, como en un proceso de construccion insti-
tucional que nacid atrapado por circunstancias contradictorias desde
un principio. Tras el cascarén de los nombres que han definido el
régimen politico mexicano como una repiblica federal, represen-
tativa y popular, todo eso, se oculta un entramado de instituciones
—entendidas a la vez como leyes y pricticas entrelazadas—, mds
bien ajeno a la légica que esos nombres indican, pero finalmente
eficaz. Si asi fuera, las constituciones pensadas para describir lo que
a los legisladores les hubiera gustado que México fuera —sin ser-
lo—, se habrian convertido en la trampa: mientras mas se reclama
el cumplimiento de aquellas formas constitucionales —con toda su
carga de articulos puntillosos, de estructuras de autoridad y de valo-
res politicos—, mis se profundiza en la practica opuesta.

La formacién del régimen federal mexicano ha sido estudiada
desde miradores ciertamente diversos. Tema preferido por los histo-
riadores del siglo XIX, la pugna secular entre liberales y conser-
vadores se ha interpretado también como una lucha entre dos for-
mas de entender la realidad nacional y, en iltima instancia, como
un conflicto irresuelto entre las regiones y el centro. Y el triunfo del
partido liberal después de la intervencién francesa ha sido visto, con
frecuencia, como el triunfo paralelo del federalismo sobre la pro-

. puesta centralizadora de los conservadores.? Pero sélo excepcional-
mente se han emprendido investigaciones acerca de las enormes di-

% Esta afirmacién se encuentra en Jestis Reyes Heroles, E! liberalismo mexi-
‘cano, t. 3, La integracidn de las ideas, México, Fondo de Cultura Econémica, 1978,
y especialmente en los dos capitulos sobre “El federalismo”.
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ficultades que hubo de atravesar ese régimen federalista para la for-
macién del Estado nacional. La mayor parte de los estudios sobre la
época —revisados en las pdginas anteriores de esta investigacion—
ha optado por subrayar la importancia de los protagonistas politicos
y de sus grandes proyectos, o por aportar piezas puntuales de mi-
crohistoria al rompecabezas del siglo. Por su parte, los libros de his-
toria juridica de que disponemos han quedado atrapados por la for-
malidad: mas que historias, han sido recuentos de las leyes emitidas
a lo largo del siglo. Hace falta, en consecuencia, precisar el recorri-
do histérico de las instituciones, que en este libro solamente se ha
estudiado desde el mirador de los gobiemos locales.

Esa ausencia de datos sobre la evolucién especifica de nuestras
instituciones —y no sdlo de nuestras constituciones— es particular-
mente notable en materia municipal.> Herencia de la Colonia, el
municipio ha respondido a las caracteristicas singulares de cada una
de las etapas de la historia de México: ese niicleo de la vida comu-
nitaria se fue transformando en la misma medida en que evoluciond
la capacidad de dominio del gobiemo nacional. De modo que hoy
es completamente distinto del que fue hacia finales del siglo pasa-
do, o del que era poco antes, al comenzar la Repiblica Restaurada.
Pero en todo caso ha servido en distintos momemosx‘m_ug__nnastru-
mento de uso para la consol.m centxahsmo polmco A di-
ferencia dé'lo (iiié -suglere el lugar comun;, ésa institucién ho ha sido -
una aliada fiel del poder regional. Guardadas todas las proporcio-
nes, entre los municipios y las autoridades estatales se han presenta-
do tantas dificultades como las que han permeado las relaciones en-
tre el centro y las regiones del pais. .

Durante el proceso de formacién del Estado nacional mexicano,
el municipio cumplié un papel ambiguo pero a la postre favorable
al predominio del centro, mientras asistia al derrumbe de sus pro-
pias posibilidades de desarrollo y a la creciente restriccién de sus

3 La bibliografia critica —que no descriptiva— sobre el tema municipal en el
México independiente es notablemente pobre, lo que revela su escasa importancia
hasta nuestros dias. En cambio, es dificil encontrar una investigacién sobre los tiem-
pos coloniales que no aluda a la relevancia politica que llegé a cobrar la instancia
municipal como contrapeso de los poderes centrales y ficticos de la Colonia. Véase,
por ejemplo, Frangois Chevalier, La formacién de los latifundios en México, México,
Fondo de Cultura Econémica, 1976, y David Brading, Orbe indiano. De la monar-
quia catdlica a la repiblica criolla, 1492-1867, México, Fondo de Cultura Economl-
ca, 1991.
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ambitos -aﬁtOff&‘ﬂia. Ese proceso, sin embargo, no fue ajeno a la
evolucién de otras instituciones; no se dio al margen de la legali-
dad, ni contradijo el orden prescrito. Mas bien, fue parte de un ciclo
que comenzé con la implantacién misma de los ayuntamientos
como representantes de la Corona espaifiola, que pasé luego por la
etapa liberal —especialmente con las ofensivas de la Repiblica
Restaurada—, y que no concluyé sino hasta la Revolucién mexi-
cana, cuando el municipio, como hemos visto, fue definitivamente
separado de la propiedad ejidal. En términos lianos, podria afirmar-
se que los municipios pasaron asi de ser representantes de la so-
beranfa del monarca, a la condicién actual de precarios administra-
dores de servicios publicos insuficientes. Fue un gobiemo perdido
en el trayecto del siglo pasado, que ya no se recuperaria més tarde:
lo doblegaron las instituciones construidas por los imperativos del
Estado nacional mexicano.

LA EPOCA DE ORO?

- El municipio ha sido, no obstante, la tnica institucion colonial que
ha sobrevivido —asi sea superficialmente— a todos los cambios.
En ese sentido, no hay otra institucién politica que se le compare: ni
las que constituyen los poderes que forman el gobierno de la Re-
piblica, ni las que explican el funcionamiento de las distintas enti-
dades federativas. Sé6lo el municipio se ha sostenido como base de
la organizacién del gobierno, a pesar de las mudanzas de su histo-
ria. Es necesario repetir, sin embargo, que se ha tratado de una su-
pervivencia precaria: el municipio nunca ha abandonado su sitio
entre las instituciones del Estado, pero su papel ha cambiado consi-
derablemente.

La ausencia de estudios precisos en la materia ha impedido
abandonar las visiones todavia incompletas sobre la mayor parte del
periodo colonial. De todos modos sabemos que aun dentro de ese
lapso, el municipio sufrié cambios de fondo: cuando se implanté en

4 Debo este subtitulo a Lorenzo Meyer: me lo sugirié cuando presenté este
capftulo en el seminario interno de profesores del Centro de Estudios Internacionales
~ de El Colegio de México, haciéndome ver que el texto se referfa a la Colonia como si
se tratara de una época de oro. Es cierto que la lectura puede ser engafiosa, pero al
menos en lo que hace a los municipios asi fue.
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el territorio de Mesoamérica, ya representaba la soberania del
monarca mucho mas que los intereses fragmentados de poblaciones
dispersas. Mejor dicho ain, combinaba ambas cosas, ya que repre-
sentaba a la Corona mientras servia de enlace a los intereses espe-
cificos de cada poblado habitado por espaioles. Los aiios de la
conquista coincidieron no sélo con la consolidacién territorial del
primer Estado que conocié Occidente, sino con la derrota de quie-
nes reclamaban autonomia frente a la expansion de los poderes cen-
trales en la peninsula.’ Los ayuntamientos que Hegaron a la Nueva
Espaiia ya no serian, pues, las organizaciones relativamente autir-
quicas de los pueblos que pertenecian a Espaiia,~ni sus posesiones
territoriales volverian a pertenecerles cabalmente. Pero aun asi, esos
ayuntamientos estaban llamados a convertirse en un elemento clave
‘para la expansidn territorial del Estado espaiiol. En el doble proceso
ide concentracién del poder y jerarquizacion de la autoridad carac-
‘teristico de la primera formacién del Estado europeo, los ayunta-
mientos representaron la vnica posibilidad eficaz de ensanchar los
.dominios sin sacrificio de la unidad estatal. De ahi que la conquista
no haya prosperado tnicamente a partir del binomio formado por
los militares “adelantados” y los misioneros que venian atrds, sino
gracias a aquellas instituciones municipales que fueron sembrando
pueblos y autoridades a lo largo del territorio.

Representantes del rey, los ayuntamientos no dejaron sin em-
bargo de ser corporaciones locales ni de gozar de amplias atribu-
ciones. Lliar_a todos los efectos practicos, aquellos ayuntamientos

eran los responsables directos de gobernar los pueblos de Nueva . -

Espaiigl No so6lo atendian las tareas de administracion publica, sino
incluso las legislativas y las de administracién de justicia en su sen-
!iﬂg_mﬁwLH&Los ayuntamientos representaban al rey, y también

5 Véase el capitulo sobre “El legado”. No estd de mas recordar, sin embargo,
que la conquista fue una empresa organizada por la primera forma de Estado buro-
critico que conocié el mundo modemo y que mucho mas tarde fascinaria a Weber.
Ese Estado auspicié los primeros viajes al Nuevo Mundo, en ¢l mismo aiio de 1492
en que recuperd e integrd los territorios que habrian de formar la Espaiia modema. Y
apenas en 1521 se libré la batalla de Villalar, que marcaria el momento en gue la
Corona impuso su autoridad definitiva sobre los comuneros de la peninsula. En
suma, a Nueva Espafia llegaron las primeras instituciones claras de un Estado conso-
lidado. Y entre ellas, en primer lugar, los ayuntamientos. También Moisés Ochoa
Campos, La reforma municipal, México, Pornia, 1955, pp. 99-134.
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ejercian su autoridad en el gobiemo del territorio, de modo que la
muy complicada legislacién de Indias —que seria la primera base
legal para l1a Colonia— se formaria a través de las ordenanzas y co-
municaciones intercambiadas con los municipios implantados por la
Corona. Entre lo poco que conocemos acerca de aquellos dos siglos
gobernados por los Habsburgo, no hay duda de que el municipio
constituy6 siempre la clave esencial de la cada vez mis complicada
organizacién colonial.®

Los primeros cambios de fondo en aquella organizacién de los
gobiemos municipales no se llevaron a cabo hasta finales del siglo
Was mucho mas conocidas reformas borbdnicas. Pensada;
no'sélo para modificar la estructura del gobierno espaiiol en su con-
junto sino para establecer toda una nueva concepcién del Estado,’
aquellas reformas constltuyeron de hecho la primera frontera que se
levanté a las amplmmas atribuciones que se habian concedido antes
a Ws D1sPersos por un territorio cuyos
limites interiores no eran precisos, supervisados apenas por funcio-
narios mucho mas preocupados por su propio bienestar que por el
orden impuesto por la Corona, y administrados, en fin, por regido-
res y corregidores cuyos cargos formaban parte del patrimonio de
las familias, lq\reformas intentaron acotar la autoridad otorgada
hasta entonces al municipio. No perdieron su calidad de represen-
tantes del rey ni su capacidad de gobierno local sobre las materias
mas amplias, pero la reorganizacién del territorio a través de in-
tendencias les impuso la primera autoridad burocratica superlor_
—ideada como limite a su representatividad— qﬁm -
largo de aquellos 81glos

6§ Remitimos nuevamente al excelente estudio de Brading, Orbe indiano...,
op. cit.

7.Véase, al respecto, Enrique Florescano e Isabel Gil Sanchez, “La época de las
reformas borbdnicas y el crecimiento econémico, 1750-1808", Historia general de
Meéxico, México, El Colegio de México, 1977, pp. 185-203.

8 El antecedente inmediato de las intendencias y de los subdelegados que de-
bian cuidar de las “repiblicas de indios”, de acuerdo con la Ordenanza de Inten-
dentes de 1786, eran los corregidores y los alcaldes mayores. Pero ninguno de esos
funcionarios era nombrado de manera directa fibr la Corona, sino que recibian ins-
trucciones a través de una estructura jerdrquica que pasaba antes por los virreyes y
las audiencias. En cambio, los intendentes y los subdelegados —estos dltimos donde
los habia— fueron los primeros funcionarios encargados de la administracién en el

sentido modsmo del término: burocratas designados a sueldo, para cumphr funciones
W
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Las refo bénicas también subrayaron la importancia de
AMDICN Sul ron la NCl

volver realmente piblicos los cargos municipales —que _a.conse-
cuéiicia del patrimonialismo se habian convertido en asunto de
transacciones privadas—, a &a\ww de al-
(‘é;ldes, regidores y sindicos. Pero sobre todo, impusieron a los mu-
nicipios nuevas obligaciones finmlci’e_r_a‘s,: como representantes de la
soberania real, no sélo debian gobemar en su nombre sino contri-
buir efectivamente a la riqueza de la Corona. De modo que la vieja
éoxporacién que habia servido para ensanchar los territorios colo-
niales, habria de afrontar ahora el peso de aquel primer esfuerzo de
reorganizacion del Estado en sus dos dmbitos mds preciados: la au-
tonomia politica y la libertad econémica.”

Sin embargo, de acuerdo con los testimonios de la época, ague-
llas reformas politicas llegaron tarde a la Nueva Eés@agx tuvieron
una dudosa-aplicacién prictica. Las redes tendidas durante dos si-

£I6s y medio no cedieron con facilidad a las decisiones de la metré-

- [Py —
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especificas y atenidas a la racionalidad del expediente. Véase Edmundo O’Gorman,
Historia de las divisiones territoriales en México, México, Porria, col. Sepan cudn-
tos, 1955, apéndices. También Martin Puente Arteaga, Génesis, evolucidn y desarro-
llo del municipio en México, México, UNAM, 1954, pp. 27-28; José Luis Melgarejo,
Raices del municipio mexicano, México, Universidad Veracruzana, 1988, p. 267;y
Ochoa Campos, op. cit., p. 194.

® Como hemos visto en el capitulo “Los aparatos™. las reformas borbénicas es-
tablecieron en la Nueva Espafia 143 subdelegaciones adscritas a las 17 intendencias
que fundo el visitador Gilvez para una poblacién que rondaba los 5 millones de habi-
tantes, organizados en poco més de cien de municipios y muchos mds.pueblos de in-
dios protegidos y aislados, a Ws. Pero ademas bus-
caron el control de 16s fecursos municipales a través de organismos nuevos como el
“Contador General de la Comisién de Propios, Arbitrios y Bienes de Comunidades
de todas las Ciudades, Villas y Lugares del Reino de la Nueva Espaiia, adscrito a la
Superintendencia de la Real Hacienda”. En Florescano y Gil Sanchez, op. cit., pp.
204-214. Para el dato de los municipios, la cuenta estd formulada en el capitulo de
esta investigacién ya citado, aunque después de la independencia esos nimeros se
hayan elevado a algin punto entre 2 mil y 3 mil municipios. Nettie Lee Benson su-
giere que habia alrededor de 3 mil 500, en La diputacidn provincial y el Jederalismo
mexicano, México, El Colegio de México, 1955, p. 53.

19 En el capitulo dedicado a “Los primeros atishos” estudiamos ya esa dificul-
tad de las reformas para llevarse a la prictica. La fuente son las memorias del virrey,
segundo conde de Revillagigedo, fechadas en 1794. En Lrnesto de 1a Torre Villar,
Instrucciones y memorias de los virreyes novohispanos, t. 11, México, Porriia, 1991,
p. 1055. También David Brading aborda esos escollos en op. cit., pp. 512-520.
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los mumcnpxos poblados por indios, y sentaron las bases que facili-
tarfan Ia enfrada de otra reforma esta de mucho mayor alcance: la
disefiada por las Cortes de C4diz. Y s es que a diferencia de las refor-
mas borbdnicas, como ya sabemos, las que trajo consigo la primera
Constitucion liberal espafiola habrian de transfommr radicalmente
la Wde los municipios, aunque aparentemente
hayan tenido mucho menos tiempo para 1mplant\ars}c»

Tres nuevas transformaciones habria de producir en el mu-
nicipio aquel primer ensayo liberal del siglo pasado: la que su-
ponia su representacién propia; sus funciones globales como go-
bierno de cada comunidad; y la conferida al espacio cerrado de
las cuestiones administrativas En __primer lugar, la Comtitucién

ool 0,4

soberania real que habia dlstmguxdo a esa corporacwn durante
la_monarqufa espafiola de ios Habsburgo. Los ayuntamientos de-
jaron de ser mc1ones locales del poder absoluto del
monarca y, en consecuencia, abandonaron también su espacio
privilegiado para unos cuantos. El liberalismo defendido por los
diputados de aquellas Cortes constituyentes no admitia mds re-
presentacidn politica que 1z politica que la que ellos mismos encarnaban en el
propio Congreso, ni mas autoridad que Ta del derecho escrito. De
ahi el segundo cambio en la concepcién del gobierno municipal:
antes de Caidiz, ese gobierno no sélo representaba la autoridad
~del monarca, sino que gozaba de autonomia para el gobierno de
la mayoria de los asuntos relacionados con la vida de la comu-
nidad. Después, en cambio, las diputaciones provinciales_de cada
regién habrian m W%_
cws _ay\ntamlentos quedarian confinados a ese acotado
ambito. La divisidn de poderes llegd tarde a la Nueva Es _Ralla
pero con ella el mumcMo su calidad de gobierno politice,
para comenzar a Scr un espacfc; exclusivamente administrativo
con qua judicial. Lwlgg_s_
que WS para encabezar las diputaciones pro-
vinciales fue;on, en consecuéncia, una figura administrativa para
gobernar la vida territorial del pafs, que antecedio a la del gober-
nador de los futuros estados independientes: tercera mudanza pro-
ducida por Cidiz, cuya influencia no desapareceria hasta la Re-
volucién mexicana.
 Las constituciones liberales de México en el slglo pasado no
solo recogieron esos principios, smW&
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siones locales, el sentido literal de la carta de Cadiz.!! Pero incluso
el dltimo gobiemo centralista que conocid la historia de México, ya
en 1855, dejaba ver la influencia que seguia teniendo aquella con-
cepcién institucional sobre el municipio.!? ;

Sin embargo, la confusién de los primeros afios de independen-
cia impidié que esa legislacion se aplicara cabalmente, y en el es-
pacio que mediaba entre el pais real y las ideas de las élites muchos
de los pueblos mexicanos se vieron beneficiados por la creacién de
ayuntamientos, con funciones todavia lejanas de la nueva concep-
cién administrativa controlada que les asignaban las ideas de la
época:

{Para la inmensa mayoria de la poblacién, completamente al margen de
los cambios, de los que no conoce el alcance ni sufre las consecuen-
cias, algunas disposiciones de Cidiz iban [...] en el mismo sentido que
varias de sus aspiraciones mds queridas. Entre otras, las que concier-
nen a la creacién de nuevos pueblos, con su ayuntamiento y su territo-
rio, para todas las localidades en que la poblacién, aunque se encon-
trara dispersa, contara con mds de mil habitantes. El hecho de que
estos ayuntamientos no tuviesen mds que funciones administrativas,
diferentes de las de los antiguos municipios, todavia no es perceptible
_mientras la sociedad siga siendo tradicional.!?

Entre liberales y conservadores hubo, sin duda, diferencias de
todo orden, pero éstas no fueron tan acusadas en cuanto a su visién

It Véase la Coleccion de constituciones de los Estados Unidos Mexicanos,
México, Imprenta Galvin, 1828. Como ya hemos visto en el capitulo “Los primeros
atisbos”, esta afirmacién es vilida para la primera generacién de ‘constituciones es-
tatales: las que se promulgaron antes de 1857.

12 Este dato se desprende de la comparacién entre el “Decreto para el gobiemo
de las municipalidades” emitido por Santa Anna el 17 de marzo de 1855, y la “Ins-
truccién para el gobierno econémico-politico de las provincias”, aprobada por las
Cortes de Cadiz el 23 de junio de 1813. A pesar de que el decreto del primero cance-
laba los ayuntamientos como corporaciones, los nuevos “intendentes”, “sustitutos” y
“consejos” que intent colocar en su sitio, tenfan funciones claramente equivalentes a
las que habia imaginado la legalidad gaditana. Lo que aqui llama la atencién no es
tanto la decisidn centrahista de Santa Anna y sus amrebatos, como la continuidad de la
vida municipal. Véanse Coleccidn de documentos oficiales para la historia de Méxi-
co, Archivo General de la Nacién, serie tercera, vol. 6, 1855, y Tomas Ramdn Fer-
nindez y Juan Alfonso Santamaria, Legislacidn administrativa espafiola del siglo
x1x, Madrid, Instituto de Estudios Administratives, 1977, p. 170.

13 Frangois-Xavier Guerra, op. cit., t. I, p. 259.
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del gobierno municipal: ambos confirmaron su ubicacién definitiva
en el ambito del poder ejecutivo, y lo entendieron también como
base de una organizacion territorial subordinada a la designacién dJ
autoridades intermedias. Aunque en aquellos primeros afios de vida
independiente —y de confusiones politicas— los municipios con-
servaron también, méis alld de los interminables cambios de régi-
men, su condicién de gobierno interior de los pueblos en un sentido
todavia muy extenso. No sélo siguieron siendo los encargados de
pricticamente todas las dreas asignadas a la administracién piblica,
ademas mantuvieron su funcién de entidades auxiliares del poder
judicial y de responsables directos de la buena marcha de la eco-
nomia de los pueblos. En aquella época en la que el Estado no acer-

ﬂ

taba a consolidar su formacxén inicial, los municipios representaro,

la tdnica Institucién firmemente asentada en el territorio. Frente a
desconcierto del centro, aun confinados al 4mbito de las tareas ad—|
nums municipios constitufan el dnico orden gubematlvo
posible. En consecuencia, ese orden no fuev}zrdtmm(kmﬂistado
nacxonal aun mex1stente smo_herenma_msnm de los ultlmos‘

LA OFENSIVA LIBERAL

La verdadera construccién del Estag_o___ry_x_cional mexicano comenzoé
con ¢l triunfo del Partido Liberal, y se apoyd, casi naturalmente, en
aquella institucién municipal que seguia siendo la tnica base tangi-
ble para emprender la organizacién politica del pais. Relativamente
libre hasta entonces, el gobierno de los pueblos comenzaria a ser
empleado como un instrumento para asentar las bases de la nueva
institucionalidad mexicana: de los aparatos militares, hacendarios,
civiles __Qagl_ltg:g)_sm que le d1eron forma al Estado. Y s6lo mucho mas
tarde, cuando esos aparatos ganaron Ta fuerza necesaria para vol-
verse asunto meramente administrativo, €l municipio fue relegado
al olvido.

Durante los afios de la Repiblica Restaurada, en efecto, los mu-
nicipios fueron usados como instrumentos del centro en un doble
sentido. De un lado, colaboraron como medios para afincar la au-
toridad del Estado en su bisqueda del monopolio de la coercién
fisica, aportando hombres y armas para la guerra, y también re-
gistros, volos”y dineros. Fueron ellos la piedra de toque, admi-
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nistrada por los jefes politicos de cada distrito, para la legitimacién
formal de los cargos piiblicos e incluse para garantizar las contribu-
ciones fiscales que le daban vida presupuestal al gobierno central.
Cuando la intervencion francesa fue derrotada, el pais apenas conta-
ba con algunos de los elementos basicos para comenzar a integrar el
Estado: una idea de la nacionalidad mexicana, un territorio definido
.y una constitucion politica. Pero carecia de la fuerza suficiente para
asegurar la cooperacién terntonal —esa segunda condicién ineludi-
ble para la sobrevivencia de cualquler Estado—, ni mucho menos
contaba con los medios para concretar en la practica lo que la ideo-
logia liberal proclamaba. De ahi que los municipios fueran conce-
bidos, por el otro lado, como punta de lanza para iniciar el dificil
. proceso de instauracién de las instituciones politicas liberales, dise-
fladas a contrapelo de las tradiciones de México.

La legalidad constitucional de. 1857/fue muy precaria durante
los diez afios de la Repiblica Restaurada, y no hubo ningin gobier-
no central que no dejara de echar mano de las facultades extraordi-
narias concedidas por el Congreso para combatir rebeliones y aso-
nadas de todo cufio.!* Ademds, la seguridad del territorio se veia
constantemente amenazada frente a la debilidad de los aparatos es-
tatales para hacer cumplir las leyes escritas.!> Con la Repiblica
Restaurada culminé la guerra civil, pero la contienda armada con-
tinué convertida en un enfrentamiento constante entre caudillos li-
berales y el gobierno formalmente constituido. Sin duda, como he- -
mos visto, el primer desafio de aquellos aios no era politico sino
militar: para el Estado era imposible colocar esa prioridad por deba-
jo de cualquier otra, porque de ella dependia su sobrevivencia. Si en
los tiempos previos a la Repiiblica Restaurada el partido liberal
habia logrado afianzar la soberania del Estado ante el exterior, a
pdl‘tll‘ de 1867 tu\:(g_litgar una guerra . abierta por consolidar la autori-

ROV v A N —

!4 Laurens Ballard Perry contabiliza 40 insurrecciones en las que tuvo que in-
tervenir el gobiemo nacional entre 1867 y 1877, en las que participaron S5 caudillos
regionales en 18 estados de la Repiiblica. Pero se queda corto: no considera las que
tuvieron lugar en las regiones sin que fuera llamado el ejército federal. En Judrez and
Diaz. Machine Politics in México, op. cit., apéndice 1: “Frecuencia de las insurrec-
ciones durante la Repiiblica Restaurada”.

15 Véanse, por ejemplo, ya en el porfiriato, las razones que dieron origen a la
creacién de la policia rural, en Paul J. Vanderwood, Los rurales mexicanos, México,
Fondo de Cultura Econémica/SEDENA, 1991, pp. 36-39.
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dwwga las regiones. Y en ese estado de
beligerancia, los municipios participaron como el escenario de los
conflictos y la institucién que provefa al gobierno nacional de
‘los medios para emprender las batallas.

En efecto, la MClén de la Guardia Nacional y del contin-
gente de funcionarios que le dieron vida al Registro Civil, los dos
ejércitos que hicieron posible la expansién del Estado nacional
- mexicano, fueron procesos su,s@ilos en la institucién mumcxpall
que, posteriormente, s€ agregaron al ambito de creciente poder de
los gobernadores de los estados. El reclutamiento de los cuerpos
de fuerzas armadas se instaurd a través de la leva, prictica denosta-
da siempre por los diputados al Congreso y motivo constante de
acalorados debates, que al mismo tiempo significé una garantia
de disponibilidad de tropas para un ejército permanentemente de-
safiado por aquel clima de rebeldia.!® Ademis, la leva también fue
usada como una amenaza efectiva para imponer orden entre los
pueblos, aunque indudablemente fuera empleada sin demasiada
prudencia por los jefes politicos, responsables 1iltimos del reclu-
tamiento exigido en las emergencias. Con las fuerzas armadas como
respaldo y los jefes politicos como autoridades consolidadas en la
Repiiblica, los municipios vieron nuevamente acotada la autonomia
de la época colonial. Lo mis destacable es que ese mecanismo de
control politico y militar nunca fue ilegal en sentido estricto: se
apoyé en el orden establecido por la Constitucién de 1857, aunque
sélo haya sido para justificar el predommlo cada vez mis amplio
del poder ejecutivo de la federacién.

Pero si el gobiemo nacional eché mano de los municipios en
busca del poder para pacificar el paifs, también los empleé como
instrumentos para garantizar su propia legitimidad, cuando menos

16 Aunque la leva fue utilizada siempre durante el petiodo, se la institucionalizé
de hecho con un decreto emitido el 28 de mayo de 1869. La Ley Orginica de la
Guardia Nacional, presentada en abiil del mismo afio, proponia algunas excepciones
al método de “enganche” de fuerzas. Pero las facultades extraordinanas concedidas
casi de manera permanente al ejecutivo implicaban también la autorizacién para em-
plear el reclutamiento forzoso y, de acuerdo con la Ley Organica, los responsables de
su organizacién eran los ayuntamientos, bajo la vigilancia de los jefes politicos.
- Véanse Memoria que el general de divisidn Ignacio Mejia, ministro de Guerra y Ma-
rina, presenta al Séptimo Congreso Constitucional, México, Imprenta del Gobierno
en Palacio, 1873, pp. 138-140, y Pantaleén Tovar, Historia parlamentaria del cuarto
Congreso constitucional, México, Imprenta Ignacio Cumplido, 1874, pp. 186-198.
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la legalidad aparente de los procesos electorales. Apoyada nueva-
mente en la idea de que los municipios eran la base de la organi-
zacion politica de la nacién (y escuela de democracia), la llamada
Ley Organica Electoral utilizada durante toda la Repiblica Restau-
rada hizo descansar la organizacion de los comicios federales en esa
primera instancia de gobierno. No obstante, la presencia de los jefes
politicos volvié a ser, como ya vimos, la clave del proceso de aliafi-
zas coptroladas. Qm:e Ios g“obiems iocales y Tos poderes ce centrales

No es evidente que las eIeccmnesvjanms-lwyan sido un ejercicio

realmente libre. Todos los testimonios que se han presentado en este
trabajo indican, por el contrario, que su papel consistia en establecer
alianzas ticticas entre lideres nacionales y caudillos regionales, que
finalmente habrian de llevar a la formacién de las maquinarias politi-
cas que se enfrentarian en 1876. Las elecciones fueron mds bien el
ropaje formal de una pugna que se dirimia, solucionada por vias de
hecho, aunque nunca haya faltado a la legalidad. Pero en esa oposi-
¢i6én los municipios adquirieron cada vez mayor importancia desde
el mirador central, en la medida en que el control de las mesas elec-
torales exigfa el dominio previo sobre Ias ‘municipalidades. Contar
Con Ia mayoria de los ayuntamientos significaba, por tanto, asegurar
el éxito de los comicios. Y sujetar a los municipios para ofrecer le-
gitimidad a los procesos electorales era una consecuencia l6gica del
funcionamiento de las propias instituciones, tal como estaban dise-
fiadas. Contradictoria si se quiere con la pureza reclamada por los
principios liberales y en forma inequivoca opuesta al ideal del fede-
ralismo, pero politicamente eficaz.

Convertidos en instrumentos de una contienda que los rebasaba
“con creces, los municipios sufrieron por dltimo la ofensiva de la es-
i trategia econémica liberal. Antes del triunfo de ese partido, los go-
biernos locales habian conservado su condicién de corporacién
aproximadamente popular: de agrupacién de individuos ligados por
la vecindad y propietarios de bienes comunes. Con el liberalismo,
en cambio, los municip'ios habrian de ser vistos como meras enti-
dades administrativas, obligadas en todo caso a convertir en propie-
dad individual lo que hasta entonces habia constituido no sélo su
patrimonio sino una de las bases mds importantes de su identidad
como gobiemo de pueblos. La desamortizacién de las tierras en ma-
nos de corporaciones no sélo se enderezd, pues, contra los aparatos

controlados por la Iglesia catélica, sino que afectd dxrectamente a
los municipios.
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rior al triunfo del liberalismo, fue destruida paulatinamente, lo qu
anuld la posibilidad de volver a fortalecer a esa instancia del gobier
no. local. Squncmnes administrativas _siguieron siendo. todavia
muy extensas —incluida su labor de entidad auxiliar-del poder judi-
cial, todos los servicios urbanos, el orden. publice-y- hasta la ins-
tr_ucciéh basica—, pero sus fuentes de financiamiento se vieron
m@g&@w Sin embargo, quiza lo mis destacable es
que a consecuencia de las leyes liberales a favor de la propiedad in-
dividual de la tierra, los municipios no sélo se vieron en la necesi-
dad de buscar ingresos por otros medios —apoyados en todo caso
:n la muy limitada capacidad de pago de los vecinos—, sino que el
zje de su convivencia hubo de desplazarse de los bienes comunes
nacia aquellas tareas especificamente urbanas y administrativas. Con
la pérdida de los bienes del comiin, se esfumé también una de las
cualidades histéricas mis importantes del municipio: dejé de ser el
zobiemo del pueblo, para volverse. ggbiemo-de-los_p@rwz
~Fue tal la dimensién de esadecisién liberah que en la prictica
nunca llegé a aplicarse del todo, porque las pugnas regionales acabaron
mezclandose con la renuencia de no pocos municipios en contra de
la parcelacién obligada/Sigue haciendd falta un estudio detallado,
esde 1a dptica municipal, para descubrir hasta qué punto fue real
mente destruida la propiedad colectiva de los pueblos de México\l
Pero incluso sin'contar con ese dato exacto, hoy sabemos que el
régimen de Porfirio Diaz opt6 por aplazar el cumplimiento de esas
leyes cuando ponian en riesgo la tranquilidad piblica cada vez que
hizo falta. Sabemos también que la rebelion de Emiliano Zapata
debe su origen, sin duda alguna, a la implantacién indiscriminada
de aquellas leyes contra la propiedad colectiva administrada por el
gobierno municipal.

Aun cuando Porfirio Diaz manejé con prudencia la desamorti-
zacién de la propiedad colectiva, su régimen completd, en cambio,
la anulacién de las alcabalas que los liberales de la Repiblica Res-
taurada no habian logrado eliminar, a falta de un sistema mejor para
financiar los gobiemos. El tema fue discutido una' y otra vez por los
diputados de las primeras ocho legislaturas, pero ni la minucia-de
los debates ni las precarias condiciones de la hacienda publica les
permitieron disefiar y ejecutar un método alternativo. En todo caso,
la desintegracion del territorio hacia practicamente imposible super-
visar el final de ese uso colonial, opuesto claramente a los princi-

La propiedad comiin, caracteristica de la vida municipal antei
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pios del liberalismo econémico. Las alcabalas trababan el libre co-

mercio por el territorio nacional, aungue también significaban una

IW de ingresos para los gobiernos locales. En los he-
chos, sin embargo, la Repiiblica Restaurada dejo €sa asignatura
pendiente, mientras que el gobiermno del general Diaz —cauteloso
en cuestiones agrarias demasiado complejas— fue mucho mas rigi-
do en esta otra materia; tan pronto como reunié el poder suficiente
para garantizarlo, las alcabalas fueron sustituidas por un régimen
impositivo basado en una seleccién de productos mis precisa y me-
nos agobiante para el comercio interior.1?

Hacia finales del siglo XIX y principios del XX, la nueva maqui-
naria institucional del Estado ya habia tejido una enorme red sobre
la vida municipal y se habia alimentado de ella. La estabilidad del
pais descansaba asi en la autoridad militar, civil, hacendaria y poli-
tica que paulatinamente se fue construyendo desde el centro, sin
haber definido una jerarquia territorial suficiente para contrarrestar-
la. Ese aparato ciertamente no siempre se atuvo a las leyes, como ya
hemos comprobado, pero tampoco podria decirse sin yerro que sim-
plemente pasé por encima de ellas, ya que no fue ilegal, ni contravi-
no los principios bisicos de la Constitucién de 1857. Por lo menos
en lo referente a los mimicipios, el control con el cual se los fue ro-
deando estaba basado en general sobre esa legalidad, y cuando esto
no se aplico fue para dejar que sobreviviera aquella propiedad co-
lectiva que les era tan cara, como forma de garantizar los ingresos
que la federacion también necesitaba, o para asegurar el control de”
los procesos electorales.

Al estallar la Revolucién mexicana, el municipio era ya muy
distinto al que habia conocido el amanecer del siglo pasado. Se ha-
bia perdido su calidad de representante politico de los pueblos, las
funciones de arbitro judicial de primera instancia, el dominio sobre
la produccién colectiva de los pueblos rurales, su autonomia respec-
to a los poderes formales que lo separaban de la autoridad nacional
\y sus medios tradicionales de sobrevivencia. Adn asi, el municipio
|

17" Ademis de las obras ya citadas en el capitulo “Los aparatos”, puede consul-
tarse al respecto la opinién de Frangois Chevalier, en “La liberté municipale, an-
cienne et constant revendication mexicaine: du passé au présent”, en Quel avenir

pour la démocratie en Amérique Latine?, Paris, Editions di Centre National de la
Recherche Scientifique, 1989, p. 214.
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sigui6 siendo instrumento iitil tanto para el control politico de los
pueblos, como para la consolidacién de las instituciones, del poder
y de la legitimidad del gobierno nacional. Por ello, el movimiento
revolucionario no lo consideré sino como un asunto subordinado a
la destruccién de los aparatos politicos del porfiriato, a su necesidad
de legitimar con votos el poder que habia ganado con las armas
—como siempre—, y a su constante demanda de devolver las tie-
rras a los pueblos, pero ya no bajo la administracién municipal:
nunca se planteé como prioridad la renovacién del gobierno local,
sino la reorientacién de las instituciones centrales.

La Constitucién de 1917, 1a que surgié del movimiento revolu-
cionario, finalizé de hecho el largo proceso de concentracién insti-
tucional del poder que habia comenzado mas de cien afios atrds:
Con ella, los municipios vieron definitivamente reducida su irea de
competencias al ambito de los servicios requeridos por los pobla-
dos, sin mayor presupuesto que el otorgado por las legislaturas I lo-
cales y bajo las leyes y el control dirigido por 1os | los gobiernos de los
estados. Se libraron, eso si, de los jefes pOllthOS pero sélo para
quedar en manos de los gobemadores y de los nuevos aparatos
- politicos partidarios concebidos por la familia revolucionaria.






CONCLUSIONES

Esta investigacién ha intentado mostrar, en la secuencia que forman
sus seis capitulos, que el Estado nacional mexicano se formé muy
tardiamente; que lo hizo sobre la base de la organizacién que le
brindaron los gobiemos locales, y que durante ese proceso, éstos
fueron perdiendo atribuciones legales y capacidad de gesti6n, hasta
- quedar confinados entre los rincones de los poderes ejecutivos de
los estados, sometidos al control de los aparatos politicos nacio-
nales. En mi opini6n, las evidencias reunidas a lo largo de las pagi-
nas anteriores resultan suficientes para probar que, efectivamente,
los gobiernos locales de México —herencia de la Colonia— desem-
peiiaron un papel fundamentat en-la construccién de las institu-
ciones. pghtlcas pacionales. Tanto es asf, que no seria posible ex-
plicar el desarrollo politico del pais sin tomar en cuenta este hecho.”
De aqui también que la aportacién principal de esta investigacién
consista en haber reunido antecedentes suficientes como para poder
evaluar la importancia de esos gobiernos locales, y la forma en que
perdieron jerarquia e identidad.
7 Se hace necesario advertir, sin embargo, que dqlll no se ha in- '
tentado contar la historia de los gobiernos locales, ni mucho menos.
Es posible que su titulo sea engafioso, pues-en varias ocasiones
—durante los seminarios en que tuve ocasién de discutir algunos de
los primeros borradores del documento— me vi obligado a aclarar
que el objeto de estudio no eran los municipios, sino el proceso de
formacién del Estado nacional mexicano. El matiz estriba, acaso, en
la forma de abordar ese objeto, pues tratindose de algo tan vasto y
dificil como el Estado, la investigacién se limité a seguirlo desde el
mirador tangencial de sus apoyos locales. Desde la introduccién se
subraya, no obstante, que tampoco se trata de un ensayo histérico,
sino de una investigacién sustentada —con fuentes primarias y se-
cundarias, sin falsos distingos— en las herramientas propias de la
ciencia que estudia, suponiendo que realmente lo sea, la cons-
truccién y destruccién del poder politico.

259
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Es posible que el lector haya observado, también, que no se
propone un corte temporal idéntico para cada uno de los procesos
estudiados, aunque haya un mayor énfasis en el periodo conocido
como la Repiiblica Restaurada, que va de 1867 a 1876. De hecho, el
proyecto original se inscribié en esos afios, bajo el supuesto de que
durante esa década se definieron en México los principales perfiles
del Estado moderno, segiin los muy reconocidos trabajos de Daniel
Cosio Villegas y de Jesiis Reyes Heroles -—que aqui aparecen como
punto de partida indispensable. Pero lo cierto es que en el trayecto
de la investigacién encontré que ese corte temporal resultaba tan ar-
bitrario como inexacto, pues ninguno de los cursos de accién que
llevaron a la formacién del Estado nacional se completé en la
Reptblica Restaurada; para lograr explicaciones realmente plausi-
bles, habia que llegar hasta los primeros afios del porfiriato, € inclu-
so después. Es el caso, por ejemplo, de los aparatos de control ha-
cendario que pudieron desprenderse de sus anclajes locales hacia
finales del siglo pasado, o de la subordinacién definitiva de los
ayuntamientos al poder nacional, que culminé en los afios de la
Revolucién mexicana, ya en pleno siglo XX. ‘

No es aconsejable crear incertidumbre en contra de autores
consagrados, ni mucho menos contra las verdades que ya han echa-
do raices. Pero ocurre que todas las evidencias que aqui se reinen
revelan que los gobwmos dé la Repubhca Restaurada’ no logfa'rdn"
culminar los proyectos que se propusieron, y ni siquiera pudieron
cemrse de manera mepmchable a la Constuuclon que decian de—

de construir el Estado. .&g

Como es 16gico, esta afirmaci6n se desprende de los datos que
se presentan en el conjunto del libro. Si bien cada uno de los capitu-
los pgdria ser leido de manera mdependlente .y a la luz de sus4
propias hli;gfeSlS &s Ta suma de esos eslabones la. que permite en-
contrai “fhiievas explicaciones sobre hechos’ apaiefitémente bien.
conocidos de lahistoria poHtlca,xgexlcana Se trata de referencias
que desean ayudar a comprender lo g que &Currid antes, aunque tam-
bién aspiran a encontrar tendencias actuales. Importa mucho cono-
cer los origenes nacionales de esa.organizacion politica que lla-
mamos Estado, pero su significacién seria atin mayor si ademas se
pudiera reconocer que esa formacion inicial sigue influyendo en los
asuntos presentes. Es una apuesta por comprender al Estado en el
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sentido lato de la palabra que usamos para nombrarlo: lo que ha es-
tado, mucho mais de lo que fue antes pero que carece de actualidad.
Es por esto por lo que el primer capitulo de este trabajo se titula
“El legado”, mientras que “La derrota municipal”, capitulo que an-
tecede a estas conclusiones, es en realidad un intento de seleccionar
las ideas que fueron atravesando los capitulos previos, acerca del
’ modo en-que los gobiernos locales fueron perdiendo paulatinamente {
su identidad. Ambos sugieren que el centralismo pohtxco que carac-
‘teriza al régimen mexicano forma parte de su entramado institu-
cional desde el origen, y que en consecuencia no podria resolverse -
mediante programas superficiales, exclusivamente afincados en los !
pasillos de la administracién piblica. Aunque también sefialan una.
contradiccién evidente: la confeccion de un régimen centralista,{
politicamente amparado en una Constitucién federal. Ese engendro!
fue posible gracias a la singular combinacién entre el v150roso
aparato territorial que formaban los gobiernos locales de México, y
14 construccién deliberada de otros aparatos militares, polmcos y bu-
rocriticos que habrian de responder a las 1nstruccmnes de un go-;
‘bierno central. Pero 1o que al principio constituyé una suerte dedl
ttansaccién, se transformd finalmente en una forma de subordi-|
nacién, en la medida que esos gobiernos locales dejaron de sér la’
contraparte que permitia articular los diversos intereses territoriales
con los propésitos del Estado, para convertirse sin mdis en instru-
mentos de la administacién regional. o
El papel inicial que cumplieron los gobiemos locales fue pau-
latinamente ocupado, en efecto, por los aparatos gestados e impul-
sados por el gobiemo nacional. El hecho es que mientras mais
fuerza iban ganando estos ultimos, més evidente se hacia el centra-
lismo. Dicho de otra manera: el Estado nacional mexicano —no el
gobierno— podria haber sido mas fuerte, teniendo gobiemnos lo-
cales mas poderosos, pero la concentracién nacional del poder im-
pidio la jerarquizacién de la autoridad administrativa, hasta el punto
de minar la fortaleza de ambos. De modo que al final del proceso
tuvimos un Estado nacional que habia logrado consolidar sus redes
a lo largo de todo el territorio, pero tan fragil como la inmortalidad
de Porfirio Diaz.
Es facil caer en la trampa de confundir a un politico enérgico o
a una €lite pujante con un Estado nacional poderoso. De hecho es
uno de los equivocos mas frecuentes del anilisis politico e incluso
histdrico entre los mexicanos, del que tampoco se evaden algunos
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de los autores mas celebrados. Es un error tan frecuente como el
que tiende a confundir las tareas del gobierno con la funcién del Es-
tado. De manera que la autoridad que lleg6 a concentrar el general
Diaz, o aun las decisiones frecuentemente arbitrarias que tomaban
los ministros de regimenes liberales, han sido leidas como una prue-
ba de la vitalidad adquirida por el Estado. Sin duda esos hechos y
antecedentes demuestran que al final este dltimo logré formarse,
pero estan lejos de poder comprobar que ademais era fuerte.

En cambio, ese Estado gané mayor densidad cuando consiguié
articular los intereses politicos que se dispersaban en las regiones
con los proyectos acuiiados en la capital del pais, mediante un
.aparato que logré levantarse por encima de los nombres propios de
sus dirigentes. Si la red distrital gobermada por los jefes politicos
fue capaz de suplir paulatinamente al —éste si— poderosisimo
aparato territorial de la Iglesia catdlica en un lapso relativamente
corto, la identificacién personal de esos jefes con los caudillos, e in-
clusive como caudillos, acabd por restarles eficiencia institucional y
por convertirlos en blanco ficil de sus enemigos cuando estallé la
Revolucién mexicana. Los jefes politicos eran personeros represen-
tativos de un grupo, una verdadera organizacion politica extendida
por todas partes y puesta al servicio del general Diaz, pero que nun-
ca consiguieron convertirse en institucién. En cambio, el aparato
que vino a remplazarlos nacié con vocacién institucional, como el
partido que queria aglutinar a todos los miembros de la familia re-
volucionaria: una nueva eclesia desde el Estado.

: Las grandes ausentes en esa historia siguieron siendo las insti-
[(uciones politicas estatales, sustituidas siempre por los aparatos de
jindole nacional, que se fueron construyendo desde 1859 para secu-
‘larizar la vida pelitica que hasta entonces habia estado dominada
por las reédes de la Iglesia catélica. La sustitucion se fundé en las
aportaciones .de los- gobiernos locales —distritos y municipios—
mientras que los gobiernos de los estados aparecieron siempre entre
sombras, cuando no abiertamente enfrentados a los esfuerzos cen-
trales por extender la dominacién del Estado.

~ . Existe una secuencia histérica que se encuentra detris de esa
aparente paradoja, tal como se ha visto en las piaginas de esta inves-
tigacion: si los estados se fundaron sobre la base de las diputaciones
provinciales que ordené la Constitucién de Cadiz, ello se debid a
que las segundas fueron pricticamente copadas por las élites politi-
cas regionales, que solian convivir en cl seno de los ayuntamientos.
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Las diputaciones que dieron lugar a las entidades federativas eran,
en realidad, ayuntamientos de capital y su propésito no era formular
un pacto federativo, sino recuperar la autonomia que los intendentes
les habfan arrebatado. De modo que ¢l federalismo fue un arreglo
oportuno para mantener la unidad nacional, pero el invento de los'
estados no prosperé més que superficialmente. En consecuencia, la
verdadera federahzaaén del pafs no consistié en el equilibrio entre!
los poderes de los estados y €l centro, sino en la homogenenzacnonl
de las atribuciones y en el control de los mandos. <
Si el federalismo mexicano fue disefiado al principio para la!
reunién de entidades independientes, mas tarde se convirtié en un
procedimiento para organizar los aparatos del control nacional; las
verdaderas instituciones no estaban en los estados sino en los go-
biermos municipales y, a la postre, en los mismos aparatos politicos.
La formacién del Estado nacional condujo a un federalismo gober-
nado por los aparatos centrales. De ellos provino su fuerza, pero
también su “talén de Aquiles”. '
>  Durante la investigacién también pude comprobar que esa con-
tradiccién se habia sustentado en otra, inadvertida sin embargo en la
mayor parie. de [0s estudios histéricos: 1a construccién de ‘upa-doble
legalidad, 3 partn‘ de que se promulgaraTa Constitucién liberal de
TK"T Aunque los debates sobre el caricter legal de aquella época
formativa suelen plantear el desapego de los gobernantes —de
Juirez a Diaz— de los ordenamientos contenidos en la carta consti-
tucional, la discusién se ha centrado mas bien en las razones que es-
grimieron los liberales para desobedecer la Constitucion que decian
defender, y acaso en la veracidad de sus argumentos invariable-
mente animados por ciertos principios politicos intransigentes. Pero
no se ha hecho notar que esa contradiccién no se limitaba a faltar a
la letra de la Constitucién; $ino que se extendia hasta el punto de
hacer aprobar leyes que la contradecian de manera explicita, aunque
éstas resultasen indispensables para poder gobernar. Asi se fue ges-
tando aquella doble legalidad: una que se defendia en los terrenos
de la legitimidad democritica, y la otra que hacia avanzar la go-
bemablhdad-—atltontana, cuando no francamente dictatorial. La Cons-
titucién politica de 1857 represent6, en efecto, el meollo de 1a lega-
lidad que garantizaba el gobierno legitimo. Tras ella, e incluso en su
nombre y bajo los principios que cobijaba, fue edificindose la otra
legalidad que hacia posible el gobierno eficaz. Los liberales sentian
una especie de pudor ético cada vez que se extralimitaban en el em-
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pleo de esa segunda vertiente y casi nunca dejaron de formular vo-
tos con la proniesa de volver a los cauces estrictamente constitu-
cionales, pero es un hecho que no los cumplieron.

Los aparatos que hicieron posible la formacién del Estado na-
cional mexicano se construyeron, sin excepcion, sobre la base de
esa otra vertiente legal. No me refiero a las facultades extraordina-
rias que el Congreso concedid a los gobiemos nacionales cada vez
que hacia falta enfrentar una nueva revuelta o un desafio militar,
sino a los ordenamientos juridicos que facilitaron el control na-
cional sobre los intereses dispersos de las regiones. La guerra, por™
ejemplo, se realizé con el respaldo de la Guardia Nacional —mucho
mas que con el ejército permanente—, gracias al funcionamiento
constante del sistema de leva que cobijaron las leyes secundarias,
muy a pesar de la libertad proclamada en la carta fundamental. Y
por encima de la igualdad juridica que protegia la Constitucién,
esas leyes acabaron por estratificar a la sociedad, de manera que so-
lamente eran reclutados quienes no tenian mas oficio que sembrar
la tierra. Pero ese procedimiento era perfectamente legal.

La secularizacién tampoco estuvo a salvo de esa doble legali-
dad. En su momento, las Leyes de Reforma de 1859 se enderezaron
como un arma en contra de los privilegios y de la riqueza acumula-
da por la Iglesia catélica, y formaron parte de la Constitucién desde
1873. No pas6 mucho tiempo antes de que ecsas leyes se convirtie-
ran en un pretexto para emprender una verdadera caceria de curas,
amparada sin embargo por la legalidad. Por su parte, la codificacién
. civil, penal y procesal que se inicié en los afios setenta del siglo
pasado, se formul6 con la intencién definida de aglutinar los man-
dos juridicos en el gobierno de la Republica. Y ninguno de esos ex-
cesos se cometi6 al margen de las leyes vigentes.

Los medios de financiamiento piblico (ue emplearon los go-
biemos nacionales hasta finales de siglo eran contrarios al espiritu
liberal y a la letra del articulo 124 constitucional que anunciaba,
desde 1857, la abolicién de las alcabalas y de las aduanas interiores
en toda la Repiblica. Tampoco fue posible encontrar una altemnati-
va financiera capaz de suplir ese ingreso, de modo que optaron por
aplazar una y otra vez —siempre al amparo de esa otra legalidad
sancionada por el Congreso— el cumplimiento puntual de la Cons-
titucién. En cuanto a los procedimientos electorales, tampoco cabe
duda alguna de que los gobiemos nacionales de la segunda mitad
del siglo pasado utilizaron a los jefes politicos distritales y a los
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ayuntamientos, para formar un cuerpo de electores que, a pesar de
fundarse en la ley, en la practica sustituyé el sufragio popular que
reclamaba la Constitucién de 1857.

La construccién de los aparatos miilitares, politicos y burocrati-
cos que hicieron posible la concentracién del poder del Estado no se
realizé, pues, contra la legalidad que ese mismo Estado iba pro-
duciendo sobre la marcha. Aunque es evidente que se traté de una
legalidad diferente de la que amparaba la carta fundamental. Esta
ofrecia legitimidad, pero con la otra se gobernaba.

Los procesos que llevaron a la conformacién del Estado na-
cional mexicano en el siglo pasado, forman parte de su naturaleza y
del entramado institucional que prevalece hasta nuestros dias. Si
bien las circunstancias son otras, el proceder con el que el Estado
responde ante los problemas actuales obedece en buena medida a
sus raices originales. Pienso entonces que este libro puede ayudar a
encontrar algunas explicaciones que la coyuntura tiende a ocultar.
Los desafios que plantea la reconstruccién del federalismo a finales °
del siglo XX podrian entenderse mejor, quizas, a la luz de las ten-
siones que llevaron a la sustitucién de las instituciones politicas es-

- tatales —las instituciones nonatas— por los aparatos politicos di-
rigidos desde el gobiemo central y apoyados en los gobiernos
locales. Algo de esto se oculta, por ejemplo, en los debates que des-
perté la puesta en marcha del Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL) en el gobierno de Carlos Salinas; o en el resurgimiento
de las dificultades entre los gobiernos de los estados y el gobiemo
nacional, a consecuencia de la creciente debilidad del aparato politi-
co que se concentrd, en su versién mas reciente, en el Partido Re--
volucionario Institucional. Esas dificultades también podrian expli-
carse como el resultado de un nuevo vacio que, desde las entidades,
vuelve a reclamar el federalismo como discurso legitimo mientras
la legalidad “federal” conduce inexorablemente hacia los mandos
centrales. Pero todos esos temas son motivo de otra investigacién.
~ De cualquier forma, la historia politica nunca pertenece al pasa-
do. Y aunque la recomendacién se haya escrito y expresado tantas
veces que al final ha acabado por convertirse en uno de los lugares
retéricos més frecuentados, no resisto la tentacién de terminar estas
lineas repitiendo que nunca estard de mas recordar lo que México
ha sido —y no s6lo lo que México fue—, con el propGsito delibera-
do de evitar el sobresalto de descubrir, en los primeros albores del
siglo XXI, que en realidad nunca salimos del XIX.
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CENTRO DE ESTUDIOS INTERNACIONALES

La formacién del Estado nacional mexicano ha sido un tema muy
frecuentado por historiadores y soci6logos, pero s6lo habia sido abor-
dado de manera marginal desde el mirador propio de la ciencia po-
litica. De ahi que se deba a los primeros la mayor parte de la visién
que tenemos no s6lo sobre el pasado politico de México, sino inclu-
so acerca de los grandes procesos nacionales que ocuparon la historia
del siglo x1x, asi como de los personajes que los protagonizaron. En
cambio, se sabia mucho menos acerca de la evoluci6n y el entrama-
do de las instituciones politicas.

Este libro recoge una de las primeras indagaciones sobre esa his-
toria institucional de México que estaba haciendo falta. En Gobierno
local, poder nacional, las instituciones municipales se presentan como
el hilo conductor de varios de los procesos politicos que llevaron a
la construccion del Estado. Sin embargo, no se trata de una historia
de los municipios o de los distritos del siglo pasado, sino de una in-
vestigacion de ciencia politica acerca del papel que jugaron los go-
biernos locales como la base sobre la cual se levant6 el edificio del
Estado moderno.

El lector especializado encontrara las bases de un programa de in-
vestigacion que busca explicar el origen y el sentido de las institu-
ciones politicas mexicanas, mientras que el publico interesado, por
su parte, hallard nuevos elementos para entender la historia de su pais
desde una perspectiva muy poco explorada hasta ahora, en un texto
ameno y bien escrito que, de paso, abre nuevos cauces para el debate
presente sobre la reconstruccién del pasado mexicano.
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