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PRESENTACION

Los historiadores, como otros estudiosos, tenemos la propensién, que
puede convertirse en obsesion, de privilegiar una problemadtica o de con-
centrar nuestra atencion sobre un pais o una region.

Me parece por lo tanto oportuno aclarar las ideas que fundamentan
laseleccién que hice de mis articulos y ensayos para este volumen. Todos
ellos ilustran mi interés —que se encuentra también en mis libros y ar-
ticulos relativos al periodo colonial— por las interacciones que se dieron
entre Iberoaméricay Europa. Mi produccién histérica se orienta a tratar
de entender y especificar lo que diferencia y lo que asemeja las dreas
americanas con las europeas, y tratar de comprender como las Américas
ibéricas participan en las transformaciones que se dan en la historia
mundial.’

Este volumen recoge 11 de mis estudios que atanen a la relacién que se
establece entre la economiay la politicaen México y en América Latinaen
el curso de los siglos xix y xx. La especificidad de estos escritos consiste en
moverse en el horizonte analitico de la comparacién implicita, es decir, sin
especificar cémo el desempefo de México y de América Latina presenta
muchos rasgos comunes con los de otras dreas de Occidente, con las cuales
las dreas americanas poseen una historia compartida.

Esta idea del andlisis comparado implicito se presenta asociado a una
segunda idea de tipo explicito que considera que el vinculo que se estable-
ce entre economiay politica encuentra en las finanzas piblicas su nudo de
conexién, lo que permite, por lo tanto, su visualizacién histérica. Como
tuve ocasién de escribir en Estado y mercado, 1a economia piblica se inte-
rroga sobre la accién que desempenan las politicas del Estado mediante el
gasto y los ingresos hacendarios que son los vectores que favorecen la
preservaciény proteccién de la cultura, de las instituciones, de la sociedad

' El otro Occidente. América Latina desde la invasion europea hasta la globalizacion,
rcE-El Colegio de México-Fideicomiso Historia de las Américas, México, 2005 .
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y de la vida econémica que son las finalidades dltimas de todo Estado
moderno.?

Mis investigaciones sobre las finanzas publicas me han llevado a pen-
sar, como lo sostuvieron los economistas cldsicos, que el estudio de la
evolucién econémica se presenta estrechamente asociado a la accién que
desempefan los poderes constitucionales, la politica, la justicia y laadmi-
nistracién publica. El vinculo que existe entre los ciudadanos y el gobierno
se funda en la reciprocidad que se establece mediante el pago de los im-
puestos por parte de los ciudadanos a cambio de impulsar una mayor
oferta de bienes y servicios publicos por parte del gobierno.

En mi bisqueda y reflexién sobre la interaccién de economia y po-
litica me senti obligado, o mejor dicho empujado, a tomar en cuenta el
contexto que favorece y obstaculiza la interaccién que se ejerce en la
dimensién econémica y la dimensién politica. En efecto, una de las
grandes novedades de la contemporaneidad radica en la precisa defini-
cién de los limites geogrificos de un Estado, con el propésito de precisar
y controlar, incluso mediante la coaccidn, la definicién de los espacios
regionales y locales. Limites geograficos precisos y organizacién del te-
rritorio nacional son entonces los elementos fundamentales, infraestruc-
turales, de la forma que asumen los estados latinoamericanos a partir de
la Independencia.

La legitimidad de los estados se sustenta en su poblacién, cuya finali-
dad eslade ejercer sus derechos por medio de sus rganos constitucionales
representativos. Esta poblacidn requiere que el Estado garantice la sobe-
ranfa nacional de toda intervencién militar y politica extranjera gracias a
su capacidad para asegurar su soberania financiera. Las finanzas ptblicas
son asi una condicién necesaria para defender tanto las fronteras naciona-
les como para garantizar y difundir los derechos constitucionales en todo
el territorio nacional.

Estas ideas permiten comprender la arquitectura de este volumen
cuyo punto de partida es “Iberoaméricay las revoluciones atldnticas”. Este
articulo ilustra el porqué la Independencia es el momento inicial de la
contemporaneidad mexicanay latinoamericana. Subrayo aqui que las in-
dependencias iberoamericanas forman parte de un ciclo revolucionario

* Estado y mercado. La economia piiblica del liberalismo mexicano, 1857-1911, FCE-El
Colegio de México-Fideicomiso Historia de las Américas, México, 1994 .



PRESENTACION 11

que acontece tanto en el mundo americano y europeo y que dio origen, en
ambos mundos, a la nueva interaccién de economiay politica

La revolucién por la independencia se manifiesta en los espacios na-
cionales latinoamericanos en el dmbito dela revitalizacién de las jerarquias
sociales y politicas que ilustro en mi ensayo “Elites politicas, sistemas de
poder y gobernabilidad en América Latina”. El resultado fue el comienzo
dela gobernabilidad en el espacio mexicano mediante la forma de gobier-
no que presento en mi estudio “Las formas del federalismo mexicano”. En
este ensayo insisto sobre la capacidad del federalismo de acompanar las
transformaciones que acontecen en el pais por efecto de las nuevas deman-
das econdmicas, sociales, politicas y culturales.

Laideade queel federalismo es un concepto no sélo politolégico sino
también histérico encuentra su primer desarrollo en el articulo “Del terri-
torio a la regién. Lineas de un proceso en la primera mitad del siglo x1x”.
en el cual muestro que, como acontece en otras realidades federales lati-
noamericanas, se superan o dejan atrds sus bases estamentales y las viejas
patrias coloniales por efecto de la redefinicién del espacio geohistdrico
nacional.’

Estos cuatro articulos permiten contextualizar el andlisis que presen-
to en “Finanzas y Estado en México, 1820-1880”, que trata de superar la
imagen negativa del primer periodo republicano que se ha asociado, arbi-
trariamente, con la aparente anarquia o desorden de la Hacienda publica.
De alli que en el estudio “Los vectores de la cultura econémica liberal en
México” analice la importancia que tuvo la difusién de las doctrinas eco-
némicas y politicas liberales en la nueva forma que asumirdn tanto el Es-
tado federal como las nuevas finanzas liberales.

La novedad que caracteriza la Hacienda federal liberal se ilustra en el
articulo “El liberalismo, los impuestos internos y el Estado federal mexi-
cano, 1857-1911", en el cual analizo la importancia que tuvo el nuevo im-
puesto sobre el consumo en la reorganizacion de la Hacienda federal, tal
como lo sostuvieron los economistas y las autoridades hacendarias mexi-
canas en su momento.

Prolongo estas ideas sobre la reorganizacién que ocurre en México a
partir de la Reforma y de la Reptiblica Restaurada en el articulo “Federa-

3 Federalismos latinoamericanos. México, Brasil y Argentina, ¥CE-El Colegio de Méxi-
co-Fideicomiso Historia de las Américas, México, 1993.
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cién y estados: espacios politicos y relaciones de poder en México (siglo
x1x)”, en el cual insisto en la importancia politica que tuvo la Hacienda y
el crédito publico a partir de la revolucién liberal.

México no fue, ciertamente, un caso aislado de América Latina y del
mundo en la conformacién de una nueva relacién entre Estado y finanzas.
Elarticulo “Las finanzas de tres estados liberales: Argentina, Chile y Méxi-
€0, 1860-1910”, ilustra cémo la nueva articulacién entre economia y poli-
tica se dio en todo el hemisferio.

En el capitulo “Instituciones financieras nacionales e internacionales
del orden liberal mexicano” trato de mostrar cémo se conecta México en el
nuevo orden del capitalismo internacional. Insisto aqui en que la difusién
que tuvieron en el mundo las garantias constitucionales permitieron la
ejecucion de las propuestas doctrinarias fiscales y monetarias, favorables a
la convergencia de la economia mexicana con la economia internacional.

El dltimo estudio incluido en este volumen, “La agricultura familiar
en América Latina”, documenta el desarrollo alcanzado en el siglo xx por
una nueva forma de agricultura, gracias a la capacidad de los pequenos y
medianos agricultores de utilizar los recursos provenientes de la produc-
cién agricola y de las actividades del mundo rural no agricola. Capacidad
y saber para elaborar nuevas estrategias econdémicas y dar vida a un vincu-
lo permanente de las unidades productivas con el mercado y con el Estado.
Este tltimo capitulo, a diferencia de los precedentes, acentda la capacidad
de los actores rurales para reelaborar sus estrategias y aprovechar las trans-
formaciones aportadas por la globalizacién.

Confio en que estos estudios favorezcan la comprensién de la impor-
tancia que tienen las transformaciones temporales que condicionan las
relaciones que se establecen entre economia y politica, asi como un acer-
camiento capaz de minimizar las ideologfas y los falsos estructuralismos
que tanto han perjudicado la compleja relacién existente entre Estado y
mercado.

La idea de esta compilacién pertenece al doctor Javier Garciadiego,
presidente de El Colegio de México e ilustre historiador, quien me sugirié
que recopilara estos estudios relativos a los siglos x1x y xx. Van pues al
doctor Garciadiego mis mds sinceros agradecimientos.



IBEROAMERICA Y LAS REVOLUCIONES ATLANTICAS

La idea de la existencia de un momento histérico caracterizado como re-
voluciones democrdticas fue formulada por vez primera por Jacques Go-
dechot y Robert Palmer. Estos dos historiadores argumentaron que se
trata de un Gnico movimiento que acontece en el mundo atldntico euro-
peo y americano y es un ciclo revolucionario —en oposicién al absolutis-
mo— sostenido por la ideologia de la libertad, de la soberania, del
patriotismo y por la accién politica de la ciudadania.’

Lanuevay controvertida reflexién de estos dos historiadores desperté
un notable interés en Europa y en las Américas pues permitia ofrecer una
visién global del siglo xvi11. Estas ideas fueron sucesivamente profundiza-
das por Palmer, quien plante6 la existencia de un espacio politico y social
que comparte caracteristicas comunes en todas las regiones atldnticas y
que los movimentos revolucionarios que alli se dan entre el dltimo tercio
del siglo xvi1 y el primer tercio del siguiente podian ser vistos en sus co-
nexiones mutuas.”

El repunte del interés por las revoluciones atldnticas en los dltimos
afos ha permitido la revalorizacién del republicanismo a nivel politico y
su relacién con la cultura econémica.? Al mismo tiempo la idea de que
las revoluciones atlénticas comprendian el mundo britdnico y el francés
ha conocido una expansion geografica con la integracién del Atldntico
sur y las dreas iberoamericanas.* Esta expansién geografica favorece la
superacion, que espero sea definitiva, de la idea de que el mundo ibérico

' E. Tortarolo, Eighteenth-century Atlantic history old and new, “History of European
Ideas”, 2008, nim. 4, pp. 369-379.

2 R.S. Palmer, 7he Age of Democratic Revolution: a Political History of Europe and
America, 1760-1800, Princeton University Press, Princeton, 1959.

3 M. Albertone y A. de Francesco (comp.), Rethinking the Atlantic world. Europe and
America in the age of democratic revolution, Palgrave Macmillan, Basingstoke, 2009, pp. 1-14.

4 B. Baylin, Atlantic history: concept and contours, Harvard University Press, Cam-
bridge Mass., 2005.
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fuera un drea atascada por la ignorancia y el oscurantismo, ajena a la
Europa de las luces.

Persiste sin embargo la orientacién de que las revoluciones atldnticas
sea un asunto exclusivamente politico. Un reciente volumen presenta la
participacién del mundo iberoamericano como una ruptura politica y
cultural sostenida por el republicanismo que permite una nueva concep-
cién de la legitimidad politica gracias al constitucionalismo y el federalis-
mo.> La connotacién politica persiste no obstante la novedad de la
propuesta de Armitage y Braddick de comparar la historia atldntica britd-
nica con las otras, la espafiola, la portuguesa, la holandesa y la francesa.’

La propuesta de Armitage y Braddick tiene que ver con su idea de
que la historia atlintica abarca toda la edad moderna, desde el descubri-
miento de América hasta la edad de las revoluciones del siglo xvii y los
primeros decenios del siglo x1X, y tiene como objetivo estudiar “un siste-
ma social, con fronteras permeables, creados por la interaccién de mi-
grantes, colonos, comerciantes, y una gran variedad de sistemas politicos.
Estas conexiones fueron vectores para la trasmisién de ideas y se convir-
tieron en medios por los cuales las identidades fueron construidas y re-
construidas”.”

Las revoluciones atldnticas terminan por ser una fase, un periodo, de
la historia atldntica, lo cual sugiere no sélo problemas de periodizacién y
de naturaleza geografica sino también problemas de contenidos. Antes
que la prictica histérica nos convierta a todos en atlantistas confundiendo
las revoluciones democriticas con la historia atldntica, convendria que
tomdramos en cuenta las consideraciones de Alison Games quien argu-
menta que el Addntico es una unidad neohistérica poco coherente y es una
construccion conceptual artificial capaz sin embargo de satisfacer las ne-
cesidades de los historiadores de establecer comparaciones entre las dife-

rentes dreas que asoman hacia el océano.$

5 E Morelli, C. Thibaud y G. Verdo (comp.), Les Empires atlantiques des lumiéres an
libéralisme (1763-1865), Presses Universitaires de Rennes, Rennes, 2009, pp. 9-17.

¢ D. Armitage y M.J. Braddick, 7he British Atlantic world, 1500-1800, Palgrave Mcmi-
llan, Basingstoke, 2002, pp. 3-4.

7 D. Armitage, Three concepts of Atlantic history, en Armitage y Braddick, 7he British
Atlantic, op. cit., p. 12.

8 A. Games, Atlantic bistory: definitions, challenges, and oppurtinities, American His-
torical Review, 2006, nim. 3, pp. 741-757.
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Comparto la idea de Games de que la historia atlintica y por lo tanto
las revoluciones democrdticas no son otra cosa que un pedazo de la histo-
ria mundial, como lo he tratado de mostrar en mi libro, y por lo tanto no
es necesariamente un estudio de una unidad geografica pues su caracteris-
tica principal es presentarse como una historia que interconecta directa-
mente las dreas europeas, americanas y africanas que se prolongan, ademds,
hacia los otros océanos, el Indico y el Pacifico.?

Inicialmente las revoluciones atldnticas excluian el mundo iberoame-
ricano que fue progresivamente incorporando gracias a los estudios del
trafico de esclavos hasta que Baylin, retomando la idea de Mc Neill de las
redes humanas, bosquejé la participacién del mundo iberoamericano en
la historia atldntica.’®

Si son las conexiones y las redes los elementos fundamentales de la
historia mundial, el andlisis comparado no es el Gnico instrumento de
andlisis disponible. La exclusiva utilizacién de la comparacién nosllevaria
a una simple yuxtaposicion entre las dreas atldnticas sin necesariamente
establecer la coordinacién que acontece entre ellas y, por lo tanto, nos hace
perder de vista el conjunto. Asi acontece con la propuesta de Armitage que
individualiza tres formas de historia del mundo atldntico, la historia trans-
nacional, la historia internacional y la historia nacional o regional en un
contexto atldntico.”

Lavalorizacién de las conexiones y de las redes subyacentes, de los ejes
materiales, de los flujos culturales y de las manifestaciones politicas y so-
ciales permitirfan comprender que el mundo atldntico y por lo tanto las
revoluciones atldnticas no son comprensibles sin un andlisis de las interac-
ciones, es decir de las relaciones y de las influencias reciprocas, que se dan
entre la economia, la sociedad, la politica y la cultura.

Enlamedida que se logre tener presente las interacciones atldnticas se
logrard precisar el concepto de que dichas revoluciones son una forma que
asume la historia mundial a partir de la Revolucién inglesa y hasta las
revoluciones por laindependencia latinoamericana, sin olvidar obviamen-
te la americana y la francesa. En efecto, no obstante que las revoluciones

9 M. Carmagnani, £/ otro Occidente. América Latina desde la invasion europea hasta
la globalizacién, ¥Ce-El Colegio de México-Fideicomiso Historia de las Américas, México
2005, pp. 118-187.

1° Baylin, Atlantic bistory..., op. cit.

" Armitage, Three concepts. .., op. cit., pp. 16-25.



16 MEXICO Y AMERICA LATINA EN LA CONTEMPORANEIDAD

atldnticas estén todavia cargadas de un contenido exclusivamente politico
y cultural ellas son también el producto de las transformaciones materiales
de la revolucién comercial, del nacimiento del consumo moderno y de
una nueva forma de sociabilidad que se dieron en estrecha conexién con
la politica y las instituciones, visible en el derecho internacional, el cons-
titucionalismo y las formas de gobierno de la reptiblica y de la monarquia
constitucional.

Quisiera ahora ilustrar la interaccién que acontece en las transforma-
ciones materiales y culturales entre 1750-1825 por efecto de la transforma-
cién econémica conocida como “Revolucién Comercial” y con el cambio
cultural favorecido por el nacimiento de la economia politica.

Recientemente sostuve que la revolucién comercial no es solamente
un cambio material sino también inmaterial pues transformé la cultura,
dando vidaala cultura econémica liberal, y modificé profundamente las
percepciones, gustos y habitos del comportamiento productivo y del
consumo de todos los actores sociales."> Gracias a esta investigacién com-
prendi que las revoluciones atldnticas encuentran su momento desenca-
denante con la crisis de la concepcién mercantilista entre fines del siglo
XVII'y comienzos del siglo x1x que favorece una nueva asociacién entre la
virtud politica, de derivacién maquiavélica, y la virtud econémica fun-
dada en la libertad de comercio y de consumo que favorecerd la autono-
mizacién de la dimensién econdmica del poder politico y en especial del
monarca.

LA RENOVACION DE LA CULTURA ECONOMICA

La nueva cultura econdmica se forjéen el curso del debate que se dio sobre
el comercio. Este debate concierne a la naturaleza del intercambio y del
sistema de los intercambios pero también de las nuevas relaciones sociales
y culturales que genera entre los individuos que terminan por afectar la
moral publica y religiosa en el curso del siglo xvii.

Jean-Francois Melon, que pertenecié al circulo de Voltaire e influyé
en la naciente economia politica, sostiene que el motor de la riqueza de la

> M. Carmagnani, Le Isole del lusso. Prodotti esotici, nuovi consumi e cultura economi-
ca europea 1650-1800, UTET, Turin, 2010.
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nacién estd en el comercio, que no es otra cosa que el “intercambio de lo
superfluo por lo necesario”, gracias al cual el consumo de los bienes favo-
rece el trabajo de los hombres, que destruye la pereza y la ociosidad.”
Emerge progresivamente una nueva idea de la economia politica segtin la
cual todas las producciones y no sélo las nacionales deben difundirse,
comprendiendo no sélo los bienes de primera necesidad sino también los
bienes de lujo, antes reservados sélo a los estamentos privilegiados de la
sociedad.

El debate sobre el comercio hizo emerger la idea utilitaria. Comienza
a sostenerse que el comercio es util incluso porque excluye el “espiritu de
conquista” de la vida de las naciones y favorece por lo tanto la paz. Gracias
ala circulacién y consumo de los bienes, especialmente de los superfluos,
los estados crecen en potencia.

Gracias a los economistas franceses del denominado “dulce comercio”
(Melon, Dutot, Forbonnais) se afirmé en la primera mitad del siglo xvi1
laidea de que los bienes excedentes las necesidades de un pais deben mo-
verse hacia los paises donde escasean, con el resultado que la viejas ideas
prohibicionistas del mercantilismo desvanecen. Jovellanos expresa asi esta
idea, “el comercio llena con lo superfluo de un pais la necesidad de otro; y
en este movimiento continuo, después de algunas oscilaciones, se nivelan
periédicamente la necesidad y la abundancia”.™#

La nueva concepcién de la economia considera que en la sociedad
renovada por el espiritu del comercio se difunden nuevas costumbres de
civilidad con el resultado de que el Estado deja de ser despético, respetard
la paz y se favorecerd la justicia y la instruccién de la poblacién. El comer-
cio termina asi por dar vida a una nueva sociedad mds interesada en la ri-
quezay en el bienestar y felicidad de la poblacién.

La libertad de comercio y la libertad de consumo de todos los bienes
se convierten en los motores de una transformacién que Gerénimo de
Uztdriz definié “comercio til” en oposicién al comercio “dafino”. El
comercio util es aquel fundado en “la concurrencia de muchas y buenas
manufacturas”, las cuales “ no se pueden establecer y conservar sin una
adecuada politica arancelaria”, “vender a los extranjeros mds de lo que se

3 Sobre la escuela comercial y su difusién en Europa, véase Carmagnani, Le Isole del
lusso..., op. cit., cap. I1.

4 G.M. deJovellanos, Apuntes para una memoria sobre la libertad de comercio de granos
(1785), en Escritos Econdmicos, Madrid, 2000, pp. 469-470.
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le compra” y con una marina mercantil “con barcos construidos en estos
Reinos”.”s La competencia econémica entre las naciones comienza a con-
siderarse una practica capaz de enriquecer el pais y de contrarrestar la ri-
validad militar y por lo tanto contener la guerra entre las naciones.

Entre 1750 y 1770 la libertad econémica se incorpora a los derechos
naturales, es decir, los que pertenecen a los hombres en cuantos hombres
y se conjugard por lo tanto con los derechos de propiedad, de seguridad y
de justicia. Gracias a los fisidcratas y sobre todo a Condillac que influen-
ciaron entre otros a Campomanes, Jovellanosy Ward en Espafia, a Belgra-
no en el Rio de la Plata y a Manuel de Salas en Chile y a Baquijano del
Carrillo en el Perti. Se establece un nexo definitivo entre economiay poli-
tica que se visualizard en la constitucién norteamericana, en la Constitu-
cién de Cddiz y en las primeras constituciones americanas.

LA TRANSFORMACION DEL COMERCIO Y DEL CONSUMO

:Cémo impacté la nueva idea de competencia en la vida econdémica? Sin
lugar a dudas potencié el comercio intercontinental y dio vida al comer-
cio multilateral entre las naciones permitiendo el nacimiento de los puer-
tos francos, la reexportacion de los productos, la difusién de los seguros
maritimos y el crecimiento de los instrumentos financieros que minimi-
zan la transferencia de los metales preciosos.'®

Gracias a la competencia comercial el mundo atldntico ofrecié a los
consumidores europeos los nuevos productos americanos y asidticos que
no son productos de primera necesidad sino de comodidad, es decir bienes
capaces de satisfacer la convivencia familiar y social, exaltar los gustos y las
fantasias y ser compatibles con el ingreso de las familias. Son las indiani-
llas, tejidos indios, el azicar, el tabaco, el café, el té y el chocolate los mo-
tores que revolucionan el comercio y generan recaidas inmateriales. Entre
1640 y 1780 estos cinco productos americanos y asidticos triplican su vo-
lumen comercial pues las importaciones en Europa pasan de 20 a 64 mi-
llones de libras esterlinas. La participacion de los productos exéticos en las

S G. Uztdriz, Thedrica, y prictica de comercio, y de marina, Imprenta de Antonio Sanz,
Madrid, 1742, pp. 2, 7, 9-10 y 396.
16 Carmagnani, Le [sole del lusso. ..., op. cit., cap. 1.
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importaciones totales de Holanda, Gran Bretana y Francia se expande
desde 312 78 por ciento.

Las tres graficas que les presento permiten entender el impacto eco-
némico de los productos extraecuropeos. La grafica 1 sintetiza la evolucién
de los productos importados por las tres principales naciones atldnticas
—Holanda, Gran Bretana y Francia—una parte de los cuales serd consu-
mida en los paises de importacién y la restante serd reexportada hacia las
diferentes regiones de Europa y del Medio Oriente. La grafica nos permi-
te ver que los cinco productos tienen una evolucidn sintdnica: una ten-
dencia ciclica en la segunda mitad del siglo xv11, una fase de crecimiento
moderado en la primera mitad del siglo xv111, y una fase expansiva en la
segunda mitad del siglo xv11L.

El cuadro 1 permite ver hasta qué punto las tasas de crecimiento de las
importaciones de los productos americanos y asidticos son significativas
pues superan la tasa de crecimiento del comercio internacional. Final-
mente, el cuadro 2 nos muestra que la correlacién es muy positiva para
cuatro productos, azdcar, tabaco, té y café. Es en cambio baja entre los
algodones indios y el azdicar, el té y el café. Débiles también entre el taba-
co, el téyel café.

Sise leen las correlaciones a la luz de la evolucién histérica se puede
decir, en primer lugar, que se da una orientacién sinérgica de los bienes
extraeuropeos. La incorporacion de los productos ultramarinos en el con-
sumo europeo es un proceso que dura medio siglo: comienza en la segun-
da mitad del siglo xvi1 y se consolida en la segunda mitad del siglo xvi1.
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Griéfica 1. Importaciones europeas de productos americanos y asidticos, 1651-1800
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Cuadro 1. Crecimiento de las importaciones americanas y asidticas,
1660-1800
(Tasa de crecimiento)

Algodin Tabaco Aziicar T¢ Café
1661-1700 2.5 -3.3 —0.7 0.5 —
I701-1750 0.7 7.1 3.4 3.9 4.7
1751-1800 1.4 —0.8 0.5 2.5 2.8
1661-1800 1.5 1.0 1.0 2.3 3.8

Cuadro 2. Correlacién de los bienes americanos y asidticos,

1661-1800
Aziicar 7é Café Tabaco Algodén
Azlcar 1 0.898 0.897 0.827 0.362
Té 0.898 I 0.882 0.654 0.362
Café 0.897 0.882 I 0.534 0.392
Tabaco 0.827 0.654 0.534 I 0.260
Algodén  0.362 0.362 0.392 0.260 I

En la segunda mitad del siglo xv11 el ingreso de los bienes exdticos favo-
rece una mutacién en la percepcién de los objetos, de los bienes materia-
les, por parte de los primeros consumidores de los productos americanos
y asidticos. Hasta entonces, los objetos y los productos —sillas, mesas,
trigo y azticar— como las entidades abstractas e inmateriales —miedo,
célera, desdén— son percibidos exclusivamente a partir de su uso prac-
tico o del sentido comiin que derivan de estructuras cognitivas similares.
Con la primera difusién de los nuevos productos asociada a la difusién
del conocimiento cientifico de los fenémenos naturales, acontecié por lo
tanto una trasformacién de este tipo de percepcién material e inmaterial
que favoreci6 la apertura mental de los actores sociales a las novedades.
Quisiera insistir en la novedad que acompana el concepto de compe-
tencia que atafe a la capacidad de obtener ventajas econémicas en el co-
mercio internacional tomando en cuenta las modificaciones culturales
que se dieron en la sociedad a partir de la segunda mitad del siglo xvir.
Gracias a la competencia comercial entre las naciones asistimos al naci-
miento del multilateralismo comercial, la difusién de los puertos francos
que facilitan la llegada de los productos sin pago de derechos aduaneros a
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condicién de ser reexportados, la diferenciacién que acontece entre co-
merciantes y comerciantes-financieros. Estos tltimos son los que descuen-
tan de letras de cambio y participan en los seguros maritimos del comercio
alarga distancia.'”

En un siglo y medio acontecen también algunos desplazamientos
significativos entre las dreas americanas y asidticas, porque en la compe-
tencia entre estas dos dreas extraeuropeas son las americanas las que ofre-
cen a los consumidores europeos los productos exdticos a precios mds
competitivos. Entre 1640 y 1750 los productos americanos comercializa-
dos se multiplican por 7.3, mientras los asidticos se multiplican s6lo por
3.4. También en la segunda mitad del siglo xvi11, mientras el valor de las
mercaderias americanas se duplican, las asidticas aumentan sélo 1.2 veces,
alrededor de la mitad de la oferta americana.

Hasta ahora se ha dado escasa importancia a la participacion de las
dreas iberoamericanas en esta transformacién del comercio y del consumo.
El principal producto iberoamericano que participa en la revolucién co-
mercial es el tabaco, cuya produccién se concentra en Brasil, Cuba y Ve-
nezuela. El tabaco venezolano de Varinas, cotizado en la Bolsa de
Amsterdam, era de altisima calidad, superior a su competidor producido
en Virginia, llegaba directamente a Amsterdam a través del comercio ho-
landés a partir de Curazao. El tabaco producido en el nordeste de Brasil
era de hojas negras, capaz de competir con el tabaco rubio de Virginia, y
era muy demandado por las clases populares y en especial por los marine-
ros. El tabaco brasilefo desempend un importante papel en el comercio
negro pues mds de la mitad de sus exportaciones fueron a parar a Africa ya
sea directamente desde el Brasil o via Gran Bretana. El tabaco brasileno
comercializado era cuantitativamente superior al de Varinas pero repre-
sentaba apenas un tercio del tabaco de Virginia que se comercializaba en
toda Europa a partir de los puertos de Escocia.

Hasta mediados del siglo xviit América hispana exporta 1 000 tone-
ladas anuales de tabaco pero en el tltimo tercio del siglo exporta 15 0oo
toneladas anuales. Brasil exporta en el siglo xviir unas 10 0oo toneladas
anuales mientras Virginia ve una expansién en la exportacién de tabaco
que pas6 de 12 000 a 80 000 toneladas anuales en el curso del siglo xvii.

7 AM. Bernal, La financiacion de la carrera de Indias (1492-1824), dinero y crédito en

el comercio colonial espanol con América, Sevilla, Fundacién El Monte, 1992.



22 MEXICO Y AMERICA LATINA EN LA CONTEMPORANEIDAD

DEL COMERCIO LIBRE A LA LIBERTAD COMERCIAL

Las lineas directrices de la cultura econémica siguen en América un sen-
dero interno similar al que se dio en Espana y en otras dreas europeas y
tienen que ver con la libertad de comercio y de consumo en su vincula-
cién con la libertad econémica. Esta orientacién se expande durante los
trastornos ocasionados por la Revolucién francesa permitié la reflexién
iberoamericana relativa a la libertad econémica y a la potenciacién de la
competitividad del comercio de las diferentes dreas latinoamericanas.

El obispo brasileno José Joaquim da Cunha de Azevedo escribe que
“todos saben del alto precio que haalcanzado el azticar en toda Europa, por
la desgraciada revolucién de las colonias francesas, nuestras mayores rivales
en este género de agricultura”.™® Si se desea aprovechar la coyuntura favo-
rable que presenta el mercado europeo convendrd, por una parte, reducir
los impuestos que favorecen la competencia pues la produccién de aziicar
“es por su naturaleza, muy dispendiosa”. Agrega que se debe seguir el ejem-
plo de los ingleses y de los holandeses en el Caribe y liberar ademds su ex-
portacion para evitar, como sucedid con el tabaco, su contrabando.”

Con el fin de expandir la produccién de azicar sugiere atraer a los
franceses expulsados de las Antillas como productores de aziicar en Brasil,
aprovechando las ventajas naturales del pais respecto a las dreas del Caribe.
Sostiene que los principios de la competencia valen también para los otros
productos susceptibles de ser exportados, es decir, el cacao, el café y la cane-
la pues si “aumenta el gusto de ellos, tanto mds necesaria se hard una mayor
abundancia aqui”.>® Argumenta también que s6lo “ la competencia sabrd
bajar gradualmente el precio del producto, hasta lograr que la nacién rival
no logre sacar una ganancia, o sucumba por sus mismos esfuerzos” pues “el
comercio sigue la naturaleza de todas las cosas que, después que tomaron
una cierta orientacion no es fécil hacer tomar otra”. De alli que con el fin
que la produccidn brasilena se aventaje de la coyuntura europea “es necesa-
rio dejarle toda la libertad al incremento del precio del aziicar; cuanto mds
lo suba, més se expandirdn nuestras fébricas y nuestro comercio”.* Su con-

18 J.]. da Cunha de Azevedo, Memoria (1791), en Obras econdmicas, Companhia Edi-
tora Nacional, So Paulo, 1966, p. 175.

9 Jbid., pp. 177y 179.

2° Jbid., pp. 183-184.

2 Jbid., pp. 184-18s.
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clusién es que para desarrollar todas las exportaciones a partir del azticar
conviene “dejar a cada uno la libertad de obtener el mdximo interés de su
trabajo”, como lo han demostrado los ingleses y los holandeses.**

Mas radical es Francisco de Arango y Parrefio, sindico del Consulado
de La Habana, quien propone que para superar “el actual abatimiento de
nuestros frutos” y por lo tanto de las exportaciones cubanas de azicar,
tabaco y café, la metrépoli por medio del gobierno de laisla debe impedir
“los males que nos hace el contrabando” y aumentar “los ingresos del
erario” que acontecerd al “permitir al extranjero libre entrada en esta Isla
con moderados derechos” los cuales deben ser todavia mds moderados
para los nacionales.?

Desde Nueva Espana Tomds Murphy escribe en 1793 que conviene
aprovechar los precios altos del azticar en Europa paraimpulsar su produc-
cién en las diferentes regiones del virreinato pues “volverdn sucesivamente
a tomar sus antiguos valores”, con el fin de que los trapicheros novohispa-
nos logren “dar sus azticares con la [misma] equidad que los islefios”. >
Murphy insiste que el espiritu del comercio puede dar vigor y desarrollar
laactividad ala nacién que lo cultiva pues “lalibertad es el alma del comer-
cio, y la inicamente capaz de llevarlo al ultimo grado. Hablo de una liber-
tad que no sea contraria al espiritu del comercio, porque es méxima sabida
que ciertas restricciones lejos de impedir o retardar el comercio, lo animan
y lo fomentan”.*

Bernardo Ward, en Espafa, argumenta que es necesario quitar las
cargas que tienen las exportaciones y “aumentar la cosecha y perfeccionar
la calidad en disminuyéndose el de contrabando”, lo cual redundard “en
un cambio en el método presente con que se hace el comercio de nuestras
Indias”.2® Afios antes Campomanes escribe que el tabaco “es el renglén

22 [bid., p. 18s.

3 Informe de Francisco de Arango y Carreio para sacar la agricultura y el comercio de la
Isla del apuro en que se hallan (1792), en ].C. Chiaramonte (comp.), Pensamiento de la
lustracién, Biblioteca Ayacucho, Caracas, 1979, pp. 20-21.

24 Informe de Tomds Murphy (1793), en E. Florescano y E Castillo, Controversias sobre
la libertad de comercio en Nueva Espana, 1776-1818, Instituto Mexicano de Comercio Exte-
rior, México, 1975-1976, vol. 1, pp. 391-392.

% [bid., p. 387.

26 B. Ward, Proyecto econdmico (1777), Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1982,
pp- 318-319.
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mas provechoso que el Rey saca de la América; su producto asciende a
cinco millones de pesos liquidos” y “si entendiésemos bien nuestros inte-
reses, la Isla de La Habana, teniendo salida sus tabacos, podria dar los su-
ficientes, no s6lo para el consumo de Espafa, sino para el resto de
Europa”.?” Lo mismo deberia acontecer con el aziicar que “es un género
de indispensable necesidad en Espafia” y reprochaba a la Corona que
mientras el azticar francés de Martinicay Guadalupe incrementa constan-
temente su produccién, “Santo Domingo se mantuvo ociosa en esta cul-
tura, sin tomar estimulos de los progresos que los franceses hacian en
Hait{”.?8 Argumenta también que el principal obsticulo para el desarrollo
del comercio del azicar dependia de la existencia de la Compania de La
Habana que “impide la produccién en Cuba de la misma forma que lo
hace para el tabaco” con el resultado de que el aziicar que se consume en
Europa es el de Brasil que llega por Portugal.® Sostenia que las companias
privilegiadas perjudican el desarrollo del comercio pues “es un yerro tan
nocivo creer que una sola compafia puede hacer el comercio” asi como lo
es pensar “que desde el puerto de Cddiz se pueda abastecer toda la Améri-
ca”.3° “Igual opresién padece el comercio del cacao por parte de la Com-
pania de Caracas”, con el resultado que se unen “el extranjero y el
americano para hacer el comercio, por la ventaja que unoy otro reciben”.3'
Por el gran comercio ilegal la compafia privilegiada “ni aun el tercio de
estas cosechas traen en sus navios” pues “puede el extranjero dar mds ba-
rato el que saca de contrabando”.3*

Los obstdculos preexistentes al comercio americano y los provocados
por las guerras de la Revolucidn francesa expandieron asi las reflexiones en
torno a la libertad de comercio y por lo tanto los efectos de la Revolucién
francesa en el mundo americano fueron mis significativos de lo que nos
han mostrado hasta ahora los diferentes estudios.

En las dreas americanas se insiste especialmente en que la libertad de
comercio favoreceria la competitividad a condicién que se removieran los

*7 PR. Campomanes, Reflexidn sobre el comercio espariol a Indias (1762), Instituto de
Estudios Fiscales, Madrid, 1988, pp. 70-71.

8 [bid., p. 72.

2 Ibid., pp. 73-74.

3° Ibid., p. 75.

3t Ibid., p. 74.

3 Ibid., pp. 74y 77.
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obstdculos a la libre circulacién de las mercaderias entre las diferentes re-
giones. Ya en 1791 José Baquijano y Carrillo, un éptimo conocedor de la
escuela comercial y de la fisiocracia, escribe que el libre comercio de 1778
no autoriza “en hacer todo lo que se puede, porque seria desorden y des-
arreglo, sino en practicar todo lo que se debe, es decir combinar con mé-
todo y reflexion las empresas y sus resultas”. Especifica claramente que en
lavida econémica también el comercio se regula a partir de dos principios,
“interés y libertad”, que son regulados por el gobierno mientras todas las
decisiones econdmicas pertenecen al ciudadano que se guia por labasque-
da de la felicidad.®

El rioplatense Hipdlito Vieytes considera que en el nivel comercial
debe eliminarse “cualquier estorbo que se oponga ala mds prontay ripida
circulacién” incluso los que aceptan “nuestro comercio interno” que “nos
es absolutamente necesario”.3# Insiste que no puede haber comercio libre
“mientras se mantenga entorpecido el comercio interior entre todos los
distritos de un mismo territorio por falta de caminos o canales navegables
para conducir y vender en todas las partes los frutos de la agricultura” 3

Manuel Belgrano, por su parte, escribe que el comercio es “el alma de
los estados pues con él es que se da vida a todos los ramos del trabajo de los
hombres que lo promueven” gracias a las innovaciones representadas por
los “caminos, puentes, navegacién de rios, canales, posadas comodas, pos-
tas y diligencias”. De la ausencia de estas innovaciones en el Rio de la
Plata depende el “estado miserable de industria que tenemos” que provo-
ca “la pobreza e infelicidad de sus habitadores” 3¢

En Nueva Espana, en cambio, la necesidad de liberar el comercio
interno es apenas mencionado por Murphy quien reconoce, sin embargo,
que “el comercio procura extender el mercado”.3” La escasa importancia

3 ]. Baquijano y Carrillo, Disertacion histdrica y politica sobre el comercio del Perti
(1791), en Chiaramonte, Pensamiento de la Ilustracion, op. cit., pp. 20-21.

34 J.H. Vieytes, El comercio (1803), en Antecedentes econdmicos de la Revolucion de
Mayo. Escritos publicados en el Semanario de agricultura, industria y comercio (1802-1806),
Ed. Raigal, Buenos Aires, 1953, pp. 242-243.

35 Vieytes, Ventajas que se deben esperar del nuevo camino (1803), en op. cit., pp.
263-264.

36 M. Belgrano, Correo de Comercio (9 de junio de 1810), en Escritos econdmicos, Ed.
Raigal, Buenos Aires, 1954, pp. 153-156.

37 Murphy, Informe, op. cit., p. 389.
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asignadaalalibertad del comercio interno depende probablemente, como
sostiene Posada, porque en Nueva Espafa “suelen ser encontrados los in-
tereses de unas provincias con los de otras”, no obstante “todas tienen un
reciproco interés”.3®

El comercio libre de 1778 es visto como el momento desencadenante
pero perfectible del nuevo curso econémico tanto que los americanos co-
mienzan a elogiar la libertad comercial total concedida por Gran Bretana
asus colonias luego de la Independencia de Estados Unidos. El decreto de
1778 es también elogiado por haber eliminado los impuestos a “los utensi-
lios necesarios para la agricultura, trapiches e ingenios” que favorecen la
innovacién productiva.?? Mariano Moreno en 1809 cita Jovellanos y Adam
Smith para sostener que si se rompen “las cadenas” que atan el comercio y
se pone “franca la carrera” se logrard “una circulacién que haga florecer la
agricultura, de que inicamente debe esperarse nuestra prosperidad”.4°

Es el comercio libre entre la metrépoli y sus colonias el vector que
favorece la difusién de la libertad comercial desde el tltimo decenio del
siglo xv111. José de los Iriberri, del Consulado chileno, después de criticar
el sistema de flotas, las companias privilegiadas y el monopolio que ejercen
los comerciantes de C4diz, considera el comercio libre de 1778 como el
comienzo de la nueva era de la libertad comercial.#' Un funcionario del
rey en Nueva Espana sostiene que la libertad de comercio “proporciona
mejor y mds ventajoso expendio” a los productos americanos y a los pro-
venientes de Espafa todos los cuales se abaratan por “el mayor consu-
mo”.#* Manuel de Salas, sindico del Consulado, escribe que “Espana
necesita consumidores de sus frutos y artefactos, Chile consumirlos y pa-
garlos”, a condicién que no embarace su exportacién.®

Mids radical es Vieytes quien afirma que “la experiencia de todos los
siglos nos demuestra que el grado de civilizacién, culturay opulenciaa que

38 Dictamen del fiscal de Real Hacienda (277 de enero de1792), en Florescano y Castillo,
op. cit.,vol. 1, p. 264.

39 Memoria de José de los Iriberri (20 de septiembre de 1797), en M. Cruchaga, Estudio
sobre la organizacion econdmica y la Hacienda piiblica de Chile, Imprenta de los Tiempos,
Santiago, 1878, p. 301.

49 Moreno, Representacion. .., op. cit., p. 135.

4 Los Iriberri, Memoria, op. cit., pp. 297-308.

42 Dictamen del fiscal de Real Hacienda, op. cit., p. 264.

4 Representacion de Manuel de Salas (1 de enero de 1796), en Cruchaga, op. cit., p. 286.
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puede llegar una nacién es solamente debida a mds o menos acogida y li-
bertad que haya dado a su comercio” porque “el interés del comercio ge-
neral consiste en favorecer o fomentar un gran consumo”. 44

En Nueva Espafia, como en otras dreas de Iberoamérica, comienza
rapidamente a leerse en los escritos econdémicos que “la conveniencia del
libre comercio ha de explicarse por principios de politica y economia”. 4
Esta conjuncién entre libertad econémica y libertad politica estd presente
ya en los textos de fines del siglo xv111 cuando argumentan, como lo hace
Manuel de Salas en Chile, que la libertad comercial favorece la expansién
del consumo interno, reduce los precios, potenciala competenciay expan-
de la divisién del trabajo.#® En estos escritos se refleja el utilitarismo pre-
sente en la economia politica cldsica y en especial el de Adam Smith.

La libertad de comercio que reducird el contrabando y favorecerd las
nuevas producciones susceptibles de exportarse contribuirdn, escribe Vie-
ytes, “al engrandecimiento y esplendor de su Metrépoli y la América mis-
ma|[...] no obstante la falta de “brazos suficientes para poder cultivar [...]
estos fecundos canales de opulencia mds duradera”.4” El desarrollo del
comercio exterior e interior permiti6 la difusién de las innovaciones de las
comunicaciones, cuyo retardo contribuye al “estado miserable de indus-
tria que tenemos, y en consecuencia, la pobreza o infelicidad de sus habi-
tadores”.48 De all{ que exista la necesidad de “caminos, puentes, diligencias
y tantos otros medios” que deben ser “los objetos de la primera atencién
de los gobiernos ilustrados” .4

El salto cualitativo acontece en el primer decenio del siglo Xix cuando
con la invasién francesa de Espana se resquebraja el control sobre las pu-
blicaciones y encontramos una notable concordancia a favor dela libertad
econémica. Es Mariano Moreno quien expresa licidamente la idea de la
libertad comercial conectando las importaciones con las exportaciones.
Escribe, como lo habia hecho Baquijano y Carrillo en 1791, que “los que
creen la abundancia de efectos extranjeros como un mal para el pais, igno-

44 Vieytes, Industria’y comercio (1802), op. cit., pp. 162y 175.

4 Representacion en favor del comercio libre (1817), en Florescano y Castillo, ap. cit.,
vol. I, p. 241.

46 Representacion de Manuel de Salas, op. cit, p. 277.

47 Vieytes, Agricultura e industria, op. cit., p. 18s.

48 Belgrano, Correo de Comercio, op. cit., pp. 155-156.

49 Jbid., p. 153.
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ran seguramente los primeros principios de la economia de los estados”
pues “a la conveniencia de introducir efectos extranjeros acompafa en
igual grado la que recibird el pais por la exportacién de frutos”.5° Conclu-
ye que “la justicia pide en el dia que gocemos un comercio igual al de los
demds pueblos que forman la monarquia espanola”."

Gracias a la completa libertad comercial se “darfa un nuevo valor al
suelo que cultivan los colonos” pues la supresién del comercio exclusivo
“bastaria tal vez para hacer prosperar las colonias y por consiguiente la
metrépoli”.5* La libertad de comercio hard decaer “el giro clandestino”,
eliminard “los ocultos introductores que se llaman contrabandistas”, des-
aparecerdn los resguardos, disminuird la intervencién de la burocracia y
“se reducird el espiritu militarista”.53

La generacién de 1810 identifica con gran claridad los principales obs-
tdculos a una mayor participacién de Iberoamérica en la revolucién co-
mercial que se dio en el siglo xviiL. Segtin ellos los principales obstdculos
son “La falta de igualdad y justicia con sus colonos, privindolos de los
derechos y prerrogativas que como a ciudadanos correspondia” y “todo lo
que sea restringir la libertad de comercio es introducir una epidemia en el
cuerpo politico del estado” .54

Gracias a la nueva conjugacién entre libertad econdmica y libertad
politica se destruird el comercio exclusivo que obliga a América a “limitar
sus productos a las necesidades de la metrépoli”;% y acabar con el mono-
polio de Cddiz, ciudad que “teme con razén decaer de su riqueza y esplen-
dor”, pues es este “tirano monopolio que los comerciantes de Cddiz habian
usurpado para ejercer el comercio de América con exclusién de los demds
pueblos de Espafa”.s®

No sorprende por lo tanto que el movimiento de apertura de los puer-
tos “a los extranjeros” acontezca mucho antes de las declaraciones de la
Independencia. A partir del ejemplo de La Habana que declara la libertad

5¢ Moreno, Representacion. .., op. cit., pp. 126-128; Baquijano y Carrillo, Disertacion
histéricay politica. .. op. cit., pp. 23-24.

St Ibid., p. 132.

52 [bid., p. 143.

53 Ibid., p. 155.

54 A. De la Cruz , Memoria (12 de enero de 1809), en Cruchaga, 9p. cit., pp. 347y 349.

55 Representacion a favor del libre comercio. ..., op. cit.,

56 Bclgrano, Representacion. .., op. cit., p. 147.
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de comercio paralos extranjeros en 1808, la oleada de la apertura comercial
se extiende a Campeche, Tabasco, Portobelo, Panamd, en los demds puer-
tos del Océano Pacifico “desde Guaymas hasta el de Castro en el Reino de
Chile”.57

La madurez de la cultura econémica liberal estd presente en el debate
constitucional de Céddiz. El encargado del Ministerio de Hacienda de In-
dias lee a los diputados un memorial en cual sostiene que el Consejo de
Regencia “abrié las puertas de la isla [de Santo Domingo] al comercio de
espafiolesy neutrales (...) con tal alivio de derechos de entrada y tan pocos
de salida, que la agricultura ha de sentir infaliblemente dentro de poco
tiempo inexplicables ventaja”.s8

En las Cortes el diputado Dionisio Inca Yupanqui, en el curso del
debate sobre la igual de los americanos con los de la peninsula, presenté
una iniciativa con 11 proposiciones. Seis de ellas tienen que ver con la
libertad econémica: la primera, a favor de la libertad de comercio con
Espana, con sus aliados y los paises neutrales en barcos nacionales y ex-
tranjeros habilitando para este fin todos los puertos existente en Améri-
ca; la segunda a favor de la libertad de comercio entre los puertos de
América con Filipinasy con el Asia; la tercera, liberalizaba el movimien-
to de las mercaderias agricolas e industriales en América, y otras dos
proposiciones establecian el fin de todos los monopolios reales en suelo
americano.” Esta iniciativa ilustra el enraizamiento de las ideas a favor
de lalibertad de producir y comerciar y la oposicién a los monopolios y
los grupos de interés corporativos que se anidan no sélo entre los comer-
ciantes de C4diz sino también en los que se cobijan en los consulados de
comerciantes en América. No es casual que José Blanco White escriba
que para evitar “que se excite universalmente en los americanos el espi-
ritu de independencia y aun de odio a la metrépoli, quiten la traba a su

comercio”.%°

57 Reflexiones sobre el comercio libre (1817), en Florescano y Castillo, op. ciz., vol. 11, pp.
175-187.

58 Diario de Sesiones, nam. 250 del 8 de junio de 1811, pp. 1211-1217.

59 H.Tandrén, El comercio de Nueva Esparia y la controversia sobre la libertad de comer-
cio 1796-1821, Instituto Mexicano de Comercio Exterior, México, 1976, pp. 71-98.

6 [bid., pp. 74-80y 81-83.
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CONSIDERACIONES FINALES

La literatura tercermundista sostiene que el liberalismo econémico es un
producto que se difunde por la presencia de los comerciantes ingleses en
América luego de la Independencia. Son los ingleses, en suma, que impo-
nen el nuevo credo de la libertad de comercio en Iberoamérica. Nada mds
erréneo. La difusién de la libertad econédmica y su conexién con la liber-
tad politica acontece, como he ilustrado, en el curso del siglo xviir y se
difunde en escritos y publicaciones que revelan la participacion, la re-
flexién y la capacidad de reelaboracién de los actores latinoamericanos
influenciados por su conocimiento de la capacidad de holandeses, ingle-
ses y franceses de obtener ventajas de las exportaciones de mercaderias
americanas.

Unaatenta lectura de los economistas espanoles, portugueses e ibero-
americanos permite negar la idea del atraso cultural respecto a Europa y
comprender que todos ellos habfan comprendido el alcance de las trans-
formaciones aportadas por la revolucién comercial en el mundo europeo
y extraecuropeo. Comprendieron también que los obstdculos a una mayor
participacién de América espanola y portuguesa en la economia atlintica
dependia de los impedimentos de las metrépolis ibéricas y demandaban,
por lo tanto, en un primer momento una mayor autonomia en la monar-
quia compuesta y, una vez negada, la independencia para poder decidir
libremente.

Los escritos analizados nos muestran también que culturalmente ibé-
ricos e iberoamericanos participan de un horizonte politico, cultural, so-
cial y econémico comun al mundo atldntico. Las propensiones de los
ibéricosy de los iberoamericanos es similar entonces a las que visualizamos
en el mundo atldntico en la edad de las revoluciones democriticas. A par-
tir de esta constacién se puede asi comenzar a comprender mejor las inter-
conexiones que se dieron entre las dreas americanasy europeas y al interior
de las diferentes dreas americanas.

Texto inédito.



ELITES POLITICAS, SISTEMAS DE PODER
Y GOBERNABILIDAD EN AMERICA LATINA

La imagen tradicional que tenemos de las élites y de los sistemas de poder
en América Latina es que la independencia, la anarquia politica y la mo-
dernizacién dieron vida a una sociedad dualista que se caracterizé por la
concentracién del poder politico en pocas manos. Esta oligarquizacién
del poder ha sido explicada como el resultado de una concentracién del
poder social y econdmico en el que unos pocos dominaron a la mayoria de
la poblacién que, ademds de ser privada de sus derechos, se vinculé con la
oligarqufa mediante relaciones clientelares. Bajo este enfoque, el ntcleo
formativo de dichas relaciones recaeria en el latifundio, a partir del cual
una élite “gatopardesca’, como escribié el chileno Agustin Edwards, po-
dria dividirse por motivos politicos o religiosos, pero siempre permanecia
unida para defender sus privilegios e intereses econémicos. Esto se refleja-
ria en el dominio o monopolio de la politica local, regional y nacional.

Se trata de una imagen que tiende a sobrevivir, posiblemente por su
comodidad y simpleza, a todos los debates historiogréficos, y condiciona,
incluso negativamente, excelentes estudios. Un solo ejemplo: en su libro
Patronazgoy politica, Richard Graham afirma que la centralizacién acon-
tecida en Brasil durante el Imperio “mds que ser desarrollada a partir de la
capital crecid a partir de la activa participacién en la politica de los propie-
tarios”.!

Restituir a la politica del siglo xix su sitio en la historia de América
Latina aparece, hoy en dia, como una de las grandes preocupaciones his-
toriogréficas, tal y como es ilustrado por la multiplicidad de estudios de
latinoamericanos, americanos y europeos latinoamericanistas. Si los to-
mamos en su conjunto, esta nueva preocupacion puede ayudarnos a escla-
recer tres aspectos relevantes para la comprensién de la politica
latinoamericana. El primero, relativo a la interaccién de las jerarquias

! Thomas Richard Graham, Patronage and Politics in Nineteenth Century Brazil, Stan-
ford, Stanford University, 1990.
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sociales y politicas; el segundo, a la interaccién de las jerarquias politicas y
la organizacién del poder politico y, el iltimo, a los efectos de ambas inte-
racciones en la gobernabilidad de los espacios politicos locales, regionales
y nacionales.

En términos generales, podemos decir que estas tres dimensiones en-
cuentran su momento de desenlace con la reformulacién de la tradicién
iberoamericana a la luz del liberalismo de 1800 a 1840, su momento cul-
minante con la organizacién liberal entre 1850 y 1890, y su momento de
reorientacion con el liberalismo-democrético en los primeros decenios del
siglo xx.

Los proyectos y las constituciones latinoamericanas del primer tercio
del siglo x1x presentan dos elementos comunes: la ciudadania y los muni-
cipios. Ambos conceptos son una redefinicién de una tradicién que es al
mismo tiempo ibérica y americana. La ciudadania redefine la vecindad;
mientras que el municipio o ayuntamiento, el cabildo y la cdmara muni-
cipal. Hay, por lo tanto, una fuerte similitud en la forma como se dio,
tanto en el contexto ibérico como en el americano, la crisis del antiguo
régimen. Esta similitud fue subrayada tanto en la Constitucién de Cédiz
de 1812 como en las americanas. La convergencia se expresé en el naci-
miento de un espacio politico diferente al social, generado a partir de una
definicién del actor social —el vecino— capaz de asumir la connotacién
de actor politico —el ciudadano.

sQuién es el ciudadano? Si bien las definiciones son variables —el
vecino que tiene un modo honesto de vivir (México), el hombre bueno
(Brasil), quien posee una vecindad conocida (Venezuela)—, todas insisten
sobre un hecho: la conjuncién entre condicién social y arraigo de tipo
territorial.

Es a partir de una ciudadania que vinculaba elementos sociales y te-
rritoriales que se construye una nueva jerarquia politica. Los ciudadanos
eligen electores parroquiales, quienes a su vez eligen diputados al Congre-
soy alas legislaturas provinciales.

La imagen que refleja la jerarquia politica es la de una sociedad jerar-
quizada pero no de tipo dualista. El espacio politico lo vemos poblado de
grandes, medianos y pequefios notables que no sélo deben convivir con
quienes no lo son, sino también con los hombres libres. Los simples ciu-
dadanos, en conjunto con los notables, eligen directamente a las autori-
dades municipales y delegan su voluntad en los electores.
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La jerarquia politica no es entonces una presencia especulativa de la
jerarquia social existente. Si aceptdramos que la jerarquia social se cons-
truye, en buena medida, a partir de relaciones clientelares, deberfamos
pensar que se traduce de un modo orgédnico en el dmbito politico. Con
ello, se garantizaria una gobernabilidad, un orden, casi perfecto. Vemos,
en cambio, que toda la primera mitad del siglo se caracterizé por una baja
gobernabilidad que los estudiosos han llamado anarquia o era de los cau-
dillos; esto es, la imposibilidad de correlacionar eficazmente la jerarquia
social con la politica.

Si—como se ha dicho— jerarquia social y jerarquia politica coinci-
dieran, ;por qué los municipios luchan constantemente por su autonomia
frente a los gobiernos provinciales y los gobiernos nacionales?, ;por qué
los ciudadanos se arman y eligen sus propios oficiales en la guardia nacio-
nal? A mi juicio, la jerarquia politica de la primera mitad del siglo x1x no
fue sélo una expresion de la crisis del viejo orden colonial, sino también la
manifestacién de la incapacidad de los estamentos altos de controlar,
como en el pasado, alos actores sociales. La estabilizacién de los estamen-
tos bajos no se logré por el simple hecho de desarrollar una serie de trans-
formaciones politicas diferentes a las que posefan en el dmbito social y a
las limitaciones que poseian politicamente en el viejo orden colonial.

Fue esta imposibilidad de traducir la jerarquia social en politicala que
dio origen a un proceso de intercambio mds especificamente politico, en
el cual la dimensién social sélo fungié como su condicionante. Una ma-
nifestacién de este nuevo tipo de interaccién politica se observa en la re-
organizacién delas redes notabiliares en el curso del primer tercio del siglo
x1x. Lewin para Pernambuco, Voss para Sonora, Herndndez Chdvez para
Morelos (México) y Chiaramonte para el litoral argentino han mostrado
este cambio.” Para obtener la adhesién de los ciudadanos y de los electores,
los sectores notabiliares debian aceptar acuerdos de naturaleza politica. Al
mismo tiempo, los ciudadanos no notables se dieron cuenta que, por
medio del ejercicio de sus derechos electorales, contaban mds y eran mds

* Linda Lewin, Politics and Parantela in Paraiba. A Case Study of Family-Based oligar-
quy in Brazil, Princeton, Princeton University, 1857; Stuart E Voss, On the Periphery of
Nineteenth-Century Mexico. Sonora and Sinaloa, 1810-1877, Tucson, University of Arizona,
1982; Alicia Herndndez Chévez, Anenecuilco. Memoria y vida de un pueblo, México, FCE,
1993; José Carlos Chiaramonte, Mercaderes del litoral. Economia y sociedad en la provincia
de Corrientes, primera mitad del siglo x1x, México, FCE, 1991
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libres. En efecto, no debemos olvidar que en las juntas parroquiales todos
los vecinos, que eran al unisono ciudadanos, elegfan a su elector. Es enton-
ces a partir del mecanismo electoral que vemos activarse el nuevo espacio
politico, espacio que permitird a los ciudadanos comunes defender y ex-
pandir su autonomia municipal y a los notables, proyectarse hacia el ho-
rizonte regional.

Ademis, el mecanismo electoral nos permite descubrir la dimensién
no dualista de la politica y la complejidad del intercambio que acontece
en el espacio politico. En efecto, los actores intermedios —artesanos,
abogados, comerciantes, etc.— juegan un papel muy importante tanto
en su relacién con los segmentos altos como con los bajos. Si quisiéramos
seguir utilizando la nocién de politica clientelar, deberiamos partir de la
existencia de tres conjuntos: el de ciudadanos-vecinos, el de ciudadanos-
intermedios y el de ciudadanos-notables. La interseccién de estos tres
conjuntos en las elecciones y en la accién municipal da origen a un espa-
cio, el politico, que los acuerdos y pactos tienden a expandir en la accién
practica.

Podriamos reservar, por lo tanto, la nocién de clientela parala dimen-
sién social, y formular la nocién de faccién o bando para la dimensién
politica, pues en esta dltima conviven, a diferencia de la primera, una
multiplicidad de instancias no necesariamente reconducibles a los dmbi-
tos sociales y econdmicos.

Al contrario de la imagen sugestiva de Sarmiento, civilizacion y bar-
barie, pensamos que en el primer tramo de la vida independiente latinoa-
mericana los dos polos de la tensién no fueron ciudad y campo, sino mds
bien ayuntamiento y regién. Y que la inestabilidad que observamos en
general, la “nacional”, fue una prolongacién de esta tensién, cuyo origen
hay que buscarlo en la diferenciacién que se dio entre ciudadanos activos
y pasivos.

:Qué implicaciones presenta esta nueva caracterizacién de la vida
politica? Ademds de permitirnos relativizar la idea de una oligarquia que
parecia darse de una vez y que era inmodificable a través del tiempo, nos
permite superar la idea de que el Ginico instrumento politico que posefan
los sectores populares era la rebelién.

He colocado las premisas para poner en tela de juicio la idea de la
anarquia politica que parece dominar el mundo latinoamericano en la
primera mitad del siglo x1x. Brasil también participé de esta inestabilidad
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hasta fines de los anos 1840. Murilo de Carvalho ha mostrado que la ines-
tabilidad de las primeras décadas del Imperio, en especial durante la Re-
gencia, se debe ala presencia de fuertes tendencias centrifugas que llevaron,
mediante sus asambleas provinciales en 1831, a dar una amplia autonomia
a sus provincias. El resultado fue un gobierno regencial extremadamente
débil, debido no sélo ala Regencia sino también al semiparlamentarismo
que se proyectaba, desde las provincias, sobre el gobierno general. En otras
palabras, la inestabilidad no era necesariamente sinénimo de caudillismo.
Por ello, sostener, como se ha hecho hasta hoy, que el caudillismo nace de
la inestabilidad es nuevamente una excesiva simplificaciéon de la dimen-
sidn politica.

Si quisiéramos seguir utilizando la ficil y cémoda caracterizacion de
caudillismo habria que preguntarse si se trata de un modelo tinico. Mi
impresién es que en México fue el sustituto del principio oligdrquico.
Ademis, sirvié como un mecanismo capaz de evitar que las recurrentes
crisis, sobre todo entre Congreso y Presidencia, dieran origen a un vacio
de poder. La conflictividad Presidencia-Congreso favorecid, por parte de
los ayuntamientos y legislaturas estatales, el desconocimiento del gobier-
no federal. A su vez, la conflictividad entre Congreso y Presidencia —in-
cluso en el interior del Congreso— se explica por el hecho de que los
diputados no eran verdaderos representantes, sino tan sélo delegados con
un mandato imperativo de sus provincias. De ahi la necesidad de un pro-
tector militar para mediar y resolver la conflictividad.

El caudillismo argentino fue diferente al mexicano. Su origen estuvo
en la imposibilidad de dar vida a un pacto federal entre las provincias. El
resultado fue que los gobernadores de cada provincia asumieron, con el
apoyo de sus legislaturas, el control de la vida politica regional, con lo que
liquidaron el poder de los cabildos. Sin embargo, si tratdramos de proyec-
tar la imagen del caudillo, incluso la del caudillo por antonomasia, Rosas,
a un nivel superior al de su provincia, llegarfamos a la conclusién de que
no logré ejercer la funcién de caudillo nacional.

Todas estas indicaciones nos muestran que no debemos insistir en la
idea de la inestabilidad politica. No s6lo porque a nivel local y regional no
se presentd, sino también porque en general se identificaron algunos me-
canismos informales para evitar el vacio de poder.

Lo que vemos no fue tanto un fenémeno de inestabilidad politica,
sino mds bien de crisis politicas recurrentes. Esto nos indica que mien-
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tras los ciudadanos lograban dar gobernabilidad en la esfera local, e in-
cluso en la dimensidn regional, no lograron proyectarla hacia la esfera
nacional. De ahi que las amenazas externas sensibilizaran poco a los
ciudadanos notables y alos no notables, pues la idea de nacién que con-
servaban erala patria de antiguo régimen. Es decir, de lugar de nacimien-
to y vecindad. Al contrario de lo que se ha sostenido, la idea de nacién
no sélo no precede ala independencia, tampoco laacompana. Ella se fue
progresivamente formando a partir del primer tercio del siglo xix y, por
lo tanto, no jugé un papel esencial en la cultura politica de la primera
mitad del x1x.

Ciertamente, en el primer periodo de vida independiente los paises
latinoamericanos se caracterizan por una reorganizacién de la tradicién
colonial y por lalenta y progresiva interiorizacién de algunos elementos de
la cultura politica liberal por medio de las practicas politicas. Pero no por
ello debemos caer en la exageracién de pensar que las élites latinoamericanas
fueron, ya a mediados del siglo x1x, de corte liberal. Indudablemente hubo
liberales—como lo fuelallamada generacién de 1837 en Argentina—, pero
se trata de élites intelectuales relativamente marginales a la politica.

El problema es otro. Sin desconocer la importante reformulacién
doctrinaria e institucional que alaluz del liberalismo realiza la inteliguen-
tsia, debemos preguntarnos cémo en un periodo relativamente breve las
élites regionales, y con ellas la ciudadania en general, empiezan a construir
un orden politico liberal capaz de generar una gobernabilidad nacional.
Vale la pena destacar que este nuevo orden politico precede, en por lo
menos dos decenios, las transformaciones de orden econémico.

Mi impresién es que la historiografia ha subestimado hasta ahora la
reforma liberal acontecida entre fines de los afios de 1840 y fines de 1870.
A lo sumo, la ha caracterizado como una operacion voluntarista de una
élite, con lo que olvida que en ella participaron activamente no sélo los
notables sino también la mds vasta ciudadania.

Tanto los elementos internos y los modelos doctrinarios internos y
externos como las amenazas externas condicionaron positivamente el ho-
rizonte de todos los actores politicos, lo que los obligd a responder a nu-
merosas interrogantes. En aras de la brevedad, mencionaré tres que me
parecen las mds significativas: ;cémo reconocer las demandas politicas en
las que avanzaron los nuevos actores sociales?; ;cémo garantizar la adecua-
da representacién politica de las nuevas y viejas instancias politicas, orien-
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tindolas hacia una nueva colaboracién?, y ;cémo vincular ciudadania y
representacién en una nueva gobernabilidad capaz de estabilizar la politi-
ca nacional?

Larespuestaala primera cuestién —la expansién de la ciudadania nos
permite ver que la transformacién liberal no fue una respuesta originada
porlos intereses notabiliares a favor de los mismos. La transformacién mds
significativa la vemos en la liquidacién de la preexistente diferenciacién
entre ciudadania pasiva y activa. En México ésta acontece mediante una
doble ciudadania, la federal y la estatal. La primera indirecta y la segunda
directa, vinculadas entre si por el criterio del “modo honesto de vivir”. En
Argentina, por medio del sufragio directo en los niveles de las legislaturas
de las provincias y el Congreso federal, e indirecto, para la eleccién del
presidente. En Brasil, con una mds estrecha vinculacién, primero entre la
jerarquia de la guardia nacional y ciudadania y mds tarde, en la Republica
vieja, por una definicién de tipo censitaria.

La nueva ciudadania, a diferencia de la precedente, se caracterizé por
una notable expansién de la libertad politica propia del liberalismo. Esta
libertad politica nace de la garantia acordada entre los derechos politicos
—Tlograda con la limitacién de los poderes del Estado— y el reconoci-
miento de las funciones disciplinarias de los poderes del Estado por parte
delos ciudadanos. Es esta tension entre libertad —la de los ciudadanos—
y poder —la del Estado— la que vemos traducirse en las formas directas
e indirectas de eleccién. De este modo, se superé la preexistente dicotomia
entre ciudadanos y Congreso, que fue, como hemos dicho, la principal
fuente de inestabilidad en la primera mitad del siglo xix.

A diferencia del periodo anterior, la nueva ciudadania aparece ahora
conjugada con el principio de representacién politica. Los ciudadanos ejer-
cen sus derechos politicos por la via de sus representantes electos. Las auto-
ridades electas tienden a ser representantes de la nacién y no simples agentes
del Estado o dela provincia que los habia elegido. El fin del mandato impe-
rativo fue, asi, uno de los elementos que permitié el nacimiento de una
verdadera élite politica sensible a su electorado pero no dominada por él.

La definitiva conjuncién entre ciudadania y representacién dio vida
a una nueva practica politica e institucional que posibilité diferenciar las
diversas instancias que conviven en la ciudadania. Estas instancias no sélo
eran de tipo social y econédmico, sino también territorial y local. La dife-
renciacién que hemos ya apuntado en las formas de elecciéon de los repre-
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sentantes a los congresos estatales y federales, al Senado y en la eleccién del
presidente de la Republica no tienen nada que ver con la necesidad de
correlacionar la jerarquia social con la politica, sino que son mecanismos
institucionales orientados tanto a diferenciar como a conciliar las instan-
cias ciudadanas.

E X. Guerra ha avanzado en la hipétesis de que la representacién la-
tinoamericana, en el curso del siglo X1x, es de dos tipos: una moderna, de
tipo politico, y otra tradicional, de tipo social. Sin embargo, olvida que la
representacién no es sélo un principio, sino también el resultado de una
préctica politica.? Es mediante la prictica politica que lo moderno se “tra-
dicionaliza” y lo tradicional se moderniza.

Indudablemente, la ciudadania y la representacién han servido de
estimulo para una reorganizacién de las instancias sociales. Katz ha mos-
trado, en su estudio sobre las rebeliones en México, que las viejas formas
seacaban en losafos de 1880.4 Love sostiene, para el federalismo brasilefo,
que en los estados mds importantes —Sao Paulo, Minas Gerais y Rio
Grande do Sul— las formas clientelares de tipo vertical se reorganizaron
en otras de tipo horizontal.’ Valenzuela, para Chile, sostiene que se favo-
recié una ruralizacién de la politica, con lo que se inauguré el fraude oli-
gdrquico. Mis estudios para México y los de Botana para Argentina
muestran que las nuevas formas de la politica favorecieron una mejor ar-
ticulacién entre las instancias regionales y las instancias nacionales.®

La gran estabilidad politica latinoamericana de la segunda mitad del
siglo XIx encuentra en las nuevas formas de representacién de la ciudada-
nfa sus fundamentos. Gracias a ella, la ciudadania limita las funciones del
poder y, al mismo tiempo, el poder puede desarrollar la funcién que le
compete constitucionalmente: la centralizacién politica o, si se prefiere, la
accién de gobernar.

3 Frangois-Xavier Guerra, México: del Antiguo Régimen a la Revolucidn, 2 vols., Méxi-
co, FCE, 1988.

4 Friedrich Katz, Revuelta, rebelion y revolucion. La lucha rural en México del siglo xvi
al siglo xx, México, Coleccién Problemas de México, Ediciones Era, 1990.

5 Joseph L. Love, “Federalismo y regionalismo en Brasil”, en Marcello Carmagnani
(coord.), Federalismos latinoamericanos, México, Brasil, Argentina, México, FCE, Fideico-
miso Historia de las Américas, El Colegio de México, 1993.

6 Natalio Botana, “El federalismo liberal argentino: 1852-1930"y “El federalismo li-

beral mexicano”, en M. Carmagnani, Federalismos latinoamericanos..., op. cit.
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Los positivistas latinoamericanos, en especial Garcfa Calderén, atri-
buyeron la estabilidad que gozan los paises de América Latina del tltimo
tercio del siglo xix a la accién de los presidentes caudillos, pues centraliza-
ron en sus manos las funciones politicas y administrativas del Estado. El
mexicano Rabasa caracterizé este régimen como dictadura legal.

Debo confesar que hace mds de diez anos escribi, en Estado y sociedad
en América Latina, que la politica latinoamericana se bas6 en dos principios
complementarios: el del poder del presidente de la Republica de moderar
los conflictos interoligdrquicos y el de la representacién del parlamento
bicameral, capaz de representar los diversos intereses oligdrquicos median-
te el reconocimiento del diferente peso politico de los mismos.” En cierta
medida, mi caracterizacién se basaba en los positivistas y terminaba asi por
negar el relevante papel que ahora considero que tuvieron los actores poli-
ticos no oligdrquicos.

En efecto, lo que permiti6 la transformacién politica liberal fue la
conjuncién de los actores politicos notables con los no notables para asig-
nar al poder, mediante la representacion, la funcién de centralizacién po-
litica. Aquél, a su vez, diferencié ulteriormente la politica de la sociedad y
de la economia. Al liberar a la sociedad y, sobre todo, a la economia de la
politica permitié que éstas se pudieran reflejar en el horizonte politico de
modo indirecto. Al unisono, posibilité que la élite politica se diferenciara
delos grupos de interés y se engrosara, a partir de los méritos politicos que
individualmente podia lograr cada actor, tanto el espectro oligdrquico
como el no oligdrquico en la palestra politica.

El proceso que permitié la centralizacién politica en México se carac-
terizé por la activacién de nuevas practicas politicas de compromiso que,
al partir tanto de la dimensién de los estados como del Poder Ejecutivo,
vendrian a ser, en un segundo momento, institucionalizadas por el Con-
greso. La creacidn del Senado en 1874, la activacién de la politica de pre-
supuesto en 1882 y la reforma militar de los afios de 1890 fueron signos
concretos de esta centralizacion politica. Esto permitié a la Federacién
incrementar progresivamente su esfera de accién.

La centralizacidn politica en Argentina fue, en cambio, mds répida.
Sulogro tuvo que ver, especialmente, con el uso de preceptos constitucio-

7 Marcello Carmagnani, Estado y sociedad en América Latina, 1850-1930, Barcelona,
Critica, 1984.
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nales, como el de la intervencidn federal con el apoyo del ejército federal.
Tanto en Argentina como en México, la centralizacién politica permiti6
una ulterior expansién del espacio politico por medio de la accién de su
burocracia civil y militar.

El estudio de las pricticas y de los procedimientos politicos relativos
ala centralizacién politica en México me han conducido a una paradéjica
conclusién: la llamada dictadura de Porfirio Diaz no fue tal. Su centraliza-
cién politica dejé en manos de los estados la totalidad del poder atribuido
por la Constitucién y su efecto se hizo sentir en una concentracién en
manos de la Federacién de las competencias politico-administrativas rela-
tivas a las relaciones econdmicas entre los estados. El hecho de que centra-
lizacién politica no seasinénimo de dictadura se explica porla concertacién
subyacente: presidente-consejo de ministros, parlamento y gobernadores
de los estados.

Si bien la centralizacién politica no fue la responsable directa de la
oligarquizacién de la politica, tan subrayada por todos, cred sin embargo
sus premisas, las cuales estdn inscritas en las précticas politicas de compro-
miso que fueron desarrolladas, en forma progresivamente cada vez mds
vertical, por el presidente, los ministros y los gobernadores de los estados.
Ello terminé por producir lo que las fuentes de la época denominaron una
apatia politica. Esta apatia politica refleja la lenta desactivacién del polo
delalibertad, el de la ciudadania, y el crecimiento del polo del poder, el de
la élite politica y la burocracia estatal. A partir de 1890 cesa, en efecto, el
proceso de expansién del cuerpo electoral, no obstante el crecimiento que
se observa de nuevos actores sociales.

El méximo de centralizacién politica hacia fines del siglo x1x coincide
con el comienzo de la crisis del orden liberal. Las practicas politicas se
fueron convirtiendo progresivamente en précticas de conciliacién de in-
tereses o de ciipula y, por consiguiente, no susceptibles de ser institucio-
nalizadas. El resultado fue una lenta pero constante devaluacién del
horizonte liberal que favorecié el nacimiento de una nueva practica: los
ciudadanos ya no eligen, eligen los gobiernos.

Lo que se devalud, desde el iltimo decenio del siglo x1x, fue el elemen-
to que habia hecho posible la transformacién liberal: la libertad politica de
los ciudadanos. El fraude y las elecciones manipuladas fueron propias del
liberalismo devaluado y una clara manifestacién de la corrupcién politica,
en la cual todos los actores politicos terminaron por estar involucrados.
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Del estudio de las protestas por la intervencién electoral en México, de
autoridades y notables politicos en el periodo 1874-1911, emerge que su nd-
mero crecié a medida que nos acercamos a fines del x1x. Mds importante fue
que el descontento electoral se dio, inicialmente, mds fuerte en el nivel local
—Ilos ayuntamientos— y s6lo en un segundo momento se protesté por la
interferencia de los gobernadores en las elecciones de las legislaturas estata-
les. A partir de 1903, las protestas comenzaron a ser mds significativas por la
intermediacién del poder politico en las elecciones federales.

No disponemos de estudios similares para otros paises, aunque sabe-
mos que la oposicién a la intervencidn electoral se expande en Argentina
desde 1890, que la Republica parlamentaria chilena, que comienza en 1891,
favorecié una ulterior oligarquizacién de la politica y que la politica de
gobernadores en Brasil, inaugurada a comienzos del siglo xx, tuvo un
efecto similar.

Todos los elementos a nuestra disposicién nos conducen a concluir
que la crisis del orden liberal, a partir de fines del siglo x1x, fue el resultado
de la progresiva pérdida de la colaboracién que se habia desarrollado an-
teriormente en la esfera ciudadana. Fue esta pérdida de colaboracién la
que, progresivamente, destruyé la legitimidad de la élite politica y favore-
cié una creciente disyuntiva entre libertad ciudadana y poder de la élite.
El resultado fue, como se ha dicho, la devaluacién del liberalismo —que
no desaparicién— del horizonte politico colectivo.

Los recientes estudios sobre el liberalismo democritico en Argentina,
entre 1916 y 1930, y los del liberalismo democrético en la Revolucién mexi-
cana, asi como los disponibles sobre la Constitucién politica chilena de
1925 y el civilismo peruano, nos indican que el liberalismo podria haber
sido reformulado a partir de una revitalizacién de los derechos politicos y
su conjugacién con los derechos sociales. Probablemente, la culminacién
de la crisis del liberalismo tenga que ver con la imposibilidad o la incapa-
cidad delos actores politicos de implementar institucionalmente este nue-
vo horizonte.

En este yalargo excursus sobre la politica latinoamericana del siglo x1x,
permitaseme un minuto de observaciones conclusivas.

Si la imagen historiografica tradicional ha puesto el acento sobre el
conflicto de intereses en la lucha por el poder, la nueva imagen historio-
gréifica tiende en cambio a recuperar la dimensién de la colaboracién entre
actores politicos de condiciones econémicas y sociales desiguales.
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En cuanto a la colaboracién que se dio a partir del referente de la
ciudadania, he deseado llamar la atencién sobre el hecho de que la historia
de las élites politicas latinoamericanas no se puede comprender sin dar la
debida importancia a la interaccién con los componentes de la ciudada-
nfa. Al mismo tiempo, he tratado de subrayar el hecho de que la historia
de las élites latinoamericanas no fue el traslado, realizado por una minoria
ricay poderosa, del poder social al poder politico. Se traté mds bien de la
historia de una élite que, precisamente porque actud en interaccién con
una mds vasta ciudadania y en un horizonte liberal, logré progresivamen-
te distinguir el espacio politico de la sociedad y la economia.

La gobernabilidad en Arnérica Latina, que, como sabernos, depende
de la capacidad de traducir las competencias de poder en poder efectivo,
no se logré por la via de la fuerza o la dominacién de los pocos sobre los
mds, sino mediante un proceso de colaboracion entre instancias e intereses
diversos.

Publicado en Metapolitica, ntm. 5,1998, pp. 7-16.
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El objetivo de mi presentacién es ilustrar la trayectoria histérica del fede-
ralismo, una de las principales instituciones mexicanas. El federalismo,
como toda institucién, presenta diferentes formas a lo largo de su exis-
tencia.

He escogido examinar el recorrido completo del federalismo, hacien-
do la historia de la forma de gobierno. Estoy convencido que la cultura
politica del federalismo constituye uno de los fundamentos del actual
proceso de democratizacién que se delinea en México a partir de los dos
ultimos decenios del siglo xx —proceso que ha reactivado algunas tradi-
ciones que todos daban por olvidadas.

La revision de las formas histéricas del federalismo nos permitird en-
tender su originalidad y su vitalidad y su comprensién puede, sin lugar a
dudas, esclarecernos la comprensién de un presente que aparece confuso
y, a veces, contradictorio.

A través del estudio de las formas histéricas del federalismo podemos
plantear no sélo los problemas de la forma de gobierno con la cual nace y
se consolida la republica sino también la transformacién que conoce el
sistema politico y el mismo constitucionalismo mexicano. Asf la revisién
histérica del federalismo nos permite comprender que el federalismo no
es ni un concepto abstracto ni una “invencién politica” de una minoria
sino por el contrario es una forma de gobierno enraizada en la sociedad y
en la cultura politica mexicana gracias a la participacién que en su elabo-
racién tuvieron desde su comienzo la cultura, sociedad politica, la ciuda-
daniay sus representantes. En efecto, es la sociedad politica la que elabora
esta forma de gobierno y lo logra interpretando los modelos doctrinarios
y reformulando las instituciones preexistentes, tomando en cuenta los
condicionamientos econdmicos y sociales sin olvidar estimulos y los obs-
taculos de la participacién de México en el contexto internacional.

Sinos remontamos al momento de la fundacién institucional del fe-
deralismo, el Pacto Federal de 1824, podemos visualizar cémo se articulan
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los diferentes componentes en la primera definicién del federalismo en
México. Descubrimos en primer lugar una inédita interaccién de la tradi-
cién politica colonial, los nuevos derroteros de la politica y la colocacién
de México en el escenario internacional.

Podemos resumir la componente de la tradicién politica en la idea
que acomuna a los actores politicos mexicanos de 1820 y que es la idea de
Fatria.

La patria en los primeros decenios del siglo xix es la identificacién de
una familia, de un individuo, con su lugar de origen; es el lugar en el cual
un individuo es considerado vecino y registrado, por lo tanto, como una
persona honesta y reconocida como tal por los otros vecinos. La patria es
el lugar de nacimiento en el cual el sibdito antes y el ciudadano mds tarde
tiene una serie de responsabilidades y de derechos.

Patria es asi sinénimo de regién, de territorio, de provincia y de reino
v, por lo tanto, es una de las partes que integran tanto la Nueva Espana
como la monarquia espafola.

Precisa porque la monarquia espafola es un conjunto de patrias, de
reinos y de provincia, es una monarquia caracterizada como compuesta,
es decir, integrada por diferentes reinos que gozan de su propio derecho,
de sus usos y costumbres, y que se articulan al interior de una monarquia
cuya cabeza visible estd el rey que ejerce una accién de gobierno y de jus-
ticia por medio de sus funcionarios.

Si no damos la debida importancia al hecho que la monarquia es-
pafola es un conjunto de reinos y provincias, no podemos comprender
la diferencia entre el Estado colonial y el Estado republicano y sobre
todo no lograremos comprender el origen colonial de dos de las cons-
tantes histdricas mexicanas: el regionalismo y el municipalismo. Regio-
nalismo y municipalismo son las raices del federalismo mexicano y no
sélo de éste.

Pero, ;por qué es importante insistir que el territorio de la Nueva
Espafia es un mosaico heterogéneo de derechos provinciales? En primer
lugar porque nos ayuda a comprender la diferenciacién con los reinos
peninsulares que se da en la conciencia politica de la élite novohispana
y no permite comprender que los nuevos términos de federalismo que
escuchamos ya en las Cortes de Cddiz de 1812 son reformulaciones de
un derecho histérico criollo que empieza a conformarse en el curso del
siglo XvIL.
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Al mismo tiempo la nocién de patria que es la que también se usa en
la Europa mediterrdnea en el siglo xviit nada tiene que ver con la moderna
idea de nacién que todavia no se manifiesta en 1824.

Es esta tradicién politica la que se transforma por la urgencia de dar
vida al Estado independiente de México en los afios de 1820 que se plantea.
El problema es pues cémo lograr que el mosaico de regiones mexicanas
diera vida a un Estado. Para ello habia que descartar la liquidacién de las
patrias, evitar que se diera una centralizacion similar a la que se trat6 de
construir durante las reformas borbénicas y cuyo efecto fue el de acelerar
las ideas autonomistas al interior de la monarquia espanola.

El pacto que dio origen ala primera forma estatal no fue en verdad de
tipo federal sino confederal pues leemos en el Acta Constitutiva de la Fe-
deracién que la nueva “nacién mexicana se compone de las provincias
comprendidas en el territorio del virreinato llamado antes de la Nueva
Espana”, la capitania general de Yucatdn y las provincias internas de Orien-
te y Occidente y que las partes integrantes “son estados independientes,
libres y soberanos, en lo que exclusivamente lo que a su administracion y
gobierno interior” (art. 6).

Nace un Estado de provincias cada una de las cuales independientes,
libres y soberanas. Esto nos dice que el nuevo Estado confederal nace de
lavoluntad de crear un poder federal minimo y en modo que las primicias
pudieran ahora implementar e institucionalizar su gobierno interior a
partir de las funciones que ejercieron informalmente por largo tiempo. Las
competencias del poder federal quedaron reducidas esencialmente ala de
“sostener la independencia nacional, y proveer a la conservacién y seguri-
dad de la nacién en sus relaciones exteriores”, es decir, ejercer sélo una
parte de soberania, la que pudiera defender México de las pretensiones de
otras naciones, pues la parte de soberania interna, la que tiene que ver con
el control efectivo del territorio y de su poblacién corre a cargo de los
nuevos estados.

Las otras grandes competencias de los poderes federales son las de fijar
el gasto federal, establecer las contribuciones necesarias para cubrirlas,
arreglar su recomendacidén, determinar su inversién” (art. 49, VIII), asi
como establecer el crédito publico y "arreglar el comercio en las naciones
extranjeras y entre los diferentes estados de la Federacién” (IX, X y XI).

:A qué responde la voluntad de dar vida a poderes federales limitados?
No es como podria pensarse, un cdlculo mezquino de los poderosos inte-
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reses de los notables provinciales sino mds bien ala necesidad de responder
alanovedad de la independencia y a la necesidad de colocar México en el
concierto de las naciones soberanas. Este objetivo de colocar México en la
6rbita internacional representé sin lugar a dudas una enorme tarea. No
hay que olvidar que la independencia no fue reconocida por la vieja me-
trépoli. Ademds la forma de gobierno republicana era deforme respecto a
la norma internacional de esos afios que atribuia la titularidad de la sobe-
ranfaalos monarcas. Finalmente habia que implementar el reconocimien-
to a través de tratados de comercio y amistad que era el instrumento de
entonces para el establecimiento de relaciones bilaterales. Habia también
que resolver la oposicién de la Santa Sede a que el nuevo Estado mexicano
conservara los viejos privilegios concedidos a la metrépoli, especialmente
la unién entre trono y altar, que permitia la designacién de los obispos por
parte de la Republica.

Se podria afirmar que el Pacto Confederal fue sin compromiso entre
los intereses provinciales y la voluntad de dar vida a un Estado soberano.

Con el fin que este Estado pudiera ejercer sus funciones de soberania
minima, la exterior. requeria que se implementaran los poderes federales
—Presidencia, Congreso y justicia—, se repudiaran los cuerpos adminis-
trativos y militares del Estado en modo tal que el nuevo Estado confederal
implementara y ejerciera sus funciones de potencia y por lo tanto tuviera
una fuerza de coercién auténoma.

La potencia del nuevo Estado independiente se lograria a condicién
de que hubiera una serie de recursos financieros propios provenientes de
impuestos y del crédito pablico que lo autonomizara de los poderes re-
gionales.

Siobservamos cémo fueron implementadas las facultades de potencia
y financieros del nuevo Estado podemos constatar el freno representado
por la tradicién, la persistencia de los intereses regionales y la debilidad
institucional reflejada en la voluntad del Congreso y la posibilidad de
hacer intervenir factores externos al funcionamiento de los poderes cons-
titucionales.

Enefecto, el primer federalismo, el confederalismo, da mds a la sobe-
rania de los estados que a la de la Federacién. Diputados y senadores no
son representantes de la nacién sino representantes de los intereses regio-
nales en el Congreso general. En la prictica reciben instrucciones de los
notables regionales y de los gobernadores de sus entidades para votar a
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favor o en contra de la ley, para impedir o para favorecer la caida de los
presidentes, para sumarse u oponerse a los militares. No es asi casual
constatar que los estados controlan los poderes federales abriendo o ce-
rrando los recursos financieros, a través del llamado contingente, que el
Estado debia entregar para formar el presupuesto federal. Controlan tam-
bién la conformacién de la justicia federal impidiendo, con el pretexto
que no hay letrados, la organizacion de los juzgados de distrito. Limitan
el contingente de sangre, es decir, proporcionan soldados para el ejército
federal.

En suma, estamos en presencia de una forma federal en la cual la es-
fera de los estados tiene poderes mayores y més efectivos que la Federacién
que vive esencialmente de las migajas que buenamente le entregan los
estados. El resultado es que mientras los estados, por medio de sus gober-
nadores, de sus congresos locales y de sus municipios, tienen una gran
capacidad de gobierno, la Federacién es todavia un poder silencioso y re-
lativamente inerte. Se puede asi comprender su caida y el comienzo a
partir de los afios de 1830 del experimento centralista que por ignorar la
tradicién politica terminarifa por desahuciarse y por obligar a repensar en
términos nuevos y de ruptura el federalismo.

El federalismo entendido como una forma de gobierno capaz de hacer
dialogar los niveles de gobierno federal, estatal y local es una realidad que
empieza a desarrollarse en los afos de 1860, durante la denominada repu-
blica restaurada. Sin embargo, sus precedentes los encontramos en la dé-
cada de 1840 cuando se ve el comienzo del fin del centralismo y reemerge
como posibilidad —no sélo doctrinaria sino también como demanda
ciudadana— un nuevo federalismo capaz de romper definitivamente con
el lastre del confederalismo. Este nuevo curso de la politica se define a
partir de la revolucién de 1855, se consolida con el Congreso y la Consti-
tucién de 1857 y se implementa después de la victoria sobre el imperio de
Maximiliano a partir de 1867.

Precisamente porque el nuevo federalismo liberal requirié de un largo
proceso de gestacion y de reflexion por parte de la sociedad politica pre-
senta una fuerte diferencia del primer federalismo, el confederalista. La
diferencia la observamos en la capacidad del federalismo liberal de re-
orientar y romper incluso con la tradicién politica preexistente para afir-
mar tres grandes novedades: el ideario republicano, la necesidad de ofrecer
un orden constitucional que garantizara e implementara los derechos y
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deberes de los ciudadanos y la necesidad que el Estado federal asumiera un
papel protagdnico en la transformaciéon econémica y social que deman-
daba la ciudadania. A lo largo de dos decenios se fue afirmando, en la
clase politica, la conviccién que el nuevo escenario internacional ofrecia
una serie de posibilidades para materializar la modernizacién que necesi-
taba el pais.

El significado del federalismo liberal estd contenido en el eslogan de
Ayutla “;Viva la libertad, muera la tiranfa!” que sintetiza el fundamento
del nuevo poder liberal y republicano pues es una reelaboracién de laidea
de que el orden politico debe construirse para evitar la tiranfa de los dicta-
dores, del gobierno personal y el libertinaje de la demagogia. Precisamen-
te por esto se insiste en la necesidad de dar vida a instituciones republicanas
y liberales que “son las tnicas que convienen al pais” y que son las que
impiden que “la independencia y libertad de la nacién” sean amagadas.

Son estas instituciones, como leemos en los planes y en los discursos
del decenio de 1850, las que dardn existencia a una “Republica representa-
tiva’ basada en la soberania popular que reconozca las realidades regiona-
les que son partes de una nacidn, caracterizada, como “unasola, indivisible
e independiente”.

Esta segunda forma del federalismo mexicano, influenciada segura-
mente por la insercién de México en el sistema internacional de estados
soberanos, acaba con la distincidn entre soberania internay externa propia
del primer federalismo. La titularidad de la soberania pertenece ahoraala
Federacién mientras a los estados se les reconocen sus libertades locales y
“hacer duradero el reinado de la libertad” —como leemos en el Manifies-
to de los Constituyentes al terminar la nueva Constitucién. A la Federa-
cién se le asigna, en cambio, el papel de adecuacién de la libertad a una
“poblacién diseminada en un vasto territorio” con el fin de que se enten-
diera como “la vida, el movimiento, la riqueza, la prosperidad a todas las
regiones”.

La ruptura y reorientacién de la tradicién, por parte del nuevo fede-
ralismo, se expresa en su politica anticorporativa, visible en las leyes Judrez
y Lerdo de Tejada que terminan con los fueros de antiguo régimen de la
Iglesia y del Ejército, y en la nacionalizacién de los bienes de todas las
corporaciones. Se establece por vez primera en la historia de México el
principio de la igualdad ante la ley, que se reafirmard en la Constitucién
de 1857, cuando se consagra la idea que la tarea principal de la Federacién
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esladefensa mediante los tribunales de justicia de los derechos del hombre
y del ciudadano, sustrayéndolos de los tribunales de los estados.

Conel fin que la Federacién pudiera efectivamente ejercitar todas sus
facultades constitucionales y llevar a cabo las finalidades de justicia, de
potencia, de promocién econémica, de fomento cultural y de administra-
cidn, los constituyentes de 1857 rompieron con la subordinacién financie-
ra que ejercian los estados sobre la Federacién.

No es casual que la Constitucidn especifique laautonomia e indepen-
dencia financiera de la Federacién a la cual le reconoce la titularidad del
patrimonio nacional sin propietarios, los impuestos del comercio exterior
y del comercio interno, las tasas de los servicios publicos y la titularidad
absoluta sobre el crédito piblico.

El federalismo liberal logra completar en los anos de 1850 la reelabo-
racién de los principios federales gracias a la reorganizacién de los diferen-
tes elementos provenientes de la tradicién confederal y de la oposicién al
centralismo mediante una ruptura formal de dichas tradiciones. Lo logra
atribuyendo alos poderes federales la defensa de las garantias constitucio-
nales. Esta conexién entre los poderes federales y las garantias constitucio-
nales es nueva e inédita y nos indica que la Federacién en cuanto titular de
soberania nacional y garante de los derechos ciudadanos es superior a los
estados.

A diferencia del confederalismo, el federalismo liberal organiza y
orienta las demandas politicas sociales y econémicas de la ciudadania,
convencido de que las nuevas demandas de los actores politicos y sociales
regionales y nacionales reforzaban en tdltima instancia las instituciones
federales.

Si reflexionamos sobre los cambios introducidos por el federalismo
liberal podemos notar que reflejan el proyecto del componente nuevo de
la sociedad politica mexicana. Era éste un componente deseoso de abrir la
politica al talento mediante una canalizacién de las lealtades individuales
al Estado federal que desgastaria progresivamente las fuentes de lealtades
que fortalecerfan a la Iglesia, al ejército, el cacique local y las economias
regionales semiauténomas que impedian la creacién de una conciencia
nacional. Se puede asi afirmar que el verdadero motor de la construccién
de laidea de nacién fue el federalismo liberal.

Precisamente porque el federalismo liberal provocé una notable
discontinuidad politica, los intereses contrarios a la expansién de las
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competencias federales se refugiaron en la dimensién regional y local,
en los estados y en los municipios. Se ha conformado una nueva dini-
mica resultado tanto de la expansién que se da en la ciudadania por la
abolicién del voto doblemente indirecto asi como por la organizacién
efectiva de los tres poderes federales. Los poderes federales tratardn no
s6lo de afirmar su existencia sino también hacer coincidir su esfera de
poder tedrico con su poder real a fin de dar vida a una tensién creadora
con los estados.

Las précticas politicas no conocieron sino hasta 1890 una marcada
reorientacién buscando encontrar formas de compromiso entre la Fede-
racién y los estados. Una de las formas de colaboracién entre Federacién
y estados fue el acuerdo tdcito alcanzado en el Congreso de que cualquier
proyecto de ley que pudiera lesionar los intereses de uno o mds estados se
recurrirfa al voto “por diputacién”, es decir, los diputados no actuaban
como “representantes de la nacién” votando uninominalmente, sino
como representantes colectivos de los estados, correspondiendo por lo
tanto un voto a cada estado. Esta préctica de compromiso aplicada inicial-
mente a muchos problemas legislativos, se restringird a la discusion del
presupuesto del gasto federal con la creacién del Senado.

La préctica se institucionaliza con la reforma constitucional de 1874
que dio vida al Senado, lo que permitié que la tensidn existente entre Fe-
deracién y estados no desembocara en una crisis politica e institucional.
En efecto, al Senado, en cuanto cuerpo estatal capaz de representar los
intereses de los estados, se le asigné la funcién de resolver los frecuentes
conflictos entre el Ejecutivo federal y los estados pues regulé la situacién
en que se hallaron algunos estados a causa de la desaparicién de los pode-
res de un estado o porque surgié alguna cuestion politica entre los poderes
particulares de un estado.

La reforma que transformé el Poder Legislativo en bicameral permitié
la progresiva reconduccién de los diputados al espiritu constitucional: ser
representantes de la nacién. Empieza asi a expandirse el voto uninominal
y a restringirse el voto por diputacién, que quedé en la préctica limitado
ala aprobacién del presupuesto.

Con la reforma se constata una fuerte expansion del poder federal, en
especial del Ejecutivo, creando la posibilidad de reforzar su presencia en
lalucha politica dentro de los estados, amenazando aunque en la realidad
no lo hiciera, con una intervencién federal. Esta amenaza no era irreal
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porque el poder federal podia contar no sélo con una fuerza armada que
le obedeciera sino que también podia aliarse con las facciones disidentes
al poder estatal existentes en las regiones.

La tensién entre Federacién y estados se caracteriza por poseer una
segunda vertiente de tipo politico-financiero que expande la vertiente
politico-constitucional, conformando una serie de nuevas précticas de
compromiso que reforzardn la politica civilizada inaugurada en 1867.

La tensién politica y financiera es visible como hoy a nivel del presu-
puesto de gastos de la Federacién y del pacto federal fiscal. En la definicién
del gasto federal, la tensién con los estados se fue solucionando distribu-
yendo en una forma bastante equitativa los nuevos bienes y servicios pu-
blicos que demandaban no sélo los estados sino también la ciudadania: los
ferrocarriles, el telégrafo, el correo, el teléfono, y los transportes maritimos
y los subsidios federales a las nuevas obras urbanas.

A nivel del pacto fiscal, la situacién fue mds complicada pues la acti-
vacién de los impuestos federales sobre el consumo (la ley del timbre)
provocaba una reduccién de los ingresos estatales. Lo que favorecié la
victoria de los impuestos sobre el consumo cobrados por la Federacion fue
la libertad de comercio internacional, que comenzé a darse a partir del
decenio de 1880 y que se tradujo en el aumento de los impuestos recauda-
dos por los estados.

Se asiste, pues, a un proceso de convergencia entre la Federacién y los
estados que implementado con la mayor presencia de la justicia federal
otorga a la Federacién una primacia en cuanto garante y conciliadora de
los intereses plurales existentes en el espacio geohistérico mexicano. Gra-
cias a las précticas de compromiso y a su institucionalizacion, a la Federa-
cién se le va progresivamente asignando un papel superior visible, incluso
en la cultura politica de la época.

El papel dindmico desempenado por la Federacién comienza a redu-
cirse a partir del tltimo decenio del siglo xix. La reforma constitucional de
1887 que permitié la reeleccién favoreci6 la emergencia de nuevas practicas
politicas que buscaban la conciliacién entre los intereses de la Federacién y
los de los estados. A diferencia del periodo precedente, estas pricticas con-
ciliatorias tienden a hacerse sin correlacionar politica e instituciones, es
decir a favorecer el nacimiento de nuevas instituciones impulsadas por las
practicas politicas y a buscar arreglos jugando la carta de la amistad, de la
lealtad entre gobernadores y presidente de la Republica. Asi, por ejemplo,
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los gobernadores empiezan a negociar con el presidente una contrapartida
que los recompense por la aceptacion en sus candidatos al Congreso fede-
ral. Hacia fines del siglo los términos de la nueva préctica conciliatoria
pueden sintetizarse asi: corresponde a los gobernadores disponer de los
cargos de suplentes a su total discrecién, a cambio de la lealtad a las decisio-
nes del Poder Ejecutivo relativas a los nombres y a los propietarios.

Esta y otras pricticas conciliatorias fueron disminuyendo la tensién
que habia entre Federacién y estados generando efectos negativos y favo-
reciendo a las fuerzas regresivas, contrarias al cambio, existentes tanto en
los poderes federales como en los estados.

Se fue asi perdiendo la articulacién creadora que se habia dado prece-
dentemente entre ciudadania e instituciones federales y estatales. Esta
inercia la podemos ilustrar en la incapacidad de la Federacién y de los es-
tados de interpretar las demandas a favor del voto directo —una cabeza,
un voto— que demandaban los nuevos liberales como los catélicos y los
socialistas y dar respuestas a las nuevas demandas de mayor justicia social.
Si a ello agregamos que los gastos federales tienden a favorecer esencial-
mente la ciudad de México, el Distrito Federal y la burocracia federal,
podemos entonces hablar de un federalismo inerte, incapaz de reorientar
el gasto federal hacia nuevos objetivos como la educacidn, la energfa eléc-
trica, la construccién de nuevos caminos. En una palabra: la Federacién
se segrega de las fuerzas dindmicas presentes en los espacios regionales que
habian dado al federalismo liberal un papel innovador.

La historia del federalismo liberal puede ser entonces descrito como
la bisqueday realizacién de un esfuerzo colectivo de dar vida a dos esferas
separadas —Ila Federacién y los estados— que con la colaboracién entre
ambas expandiera la libertad politica y asegurase una mayor y mejor go-
bernabilidad del pais. Este proceso de colaboracién terminé por paralizar-
se probablemente porque los actores sociales y politicos olvidaron lo que
debieron haber retenido al momento de gestacién y de culminacién del
federalismo.

Uno de los datos significativos para comprender la forma que asume
el federalismo mexicano en el siglo xx es el proceso centrifugo que conoce
el espacio geopolitico mexicano por efecto de la Revolucién de 1917 y la
necesidad, por lo tanto, de dar vida a una colaboracién entre los estados a
partir de la Federacién. Esta desarticulacién la notamos en el vacio estatal
que propicié a lo largo de la guerra civil 1914-1917 el estallamiento y la
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reactivacion de todas las tradiciones politicas preexistentes: municipalis-
mo, confederalismo, movimientos soberanistas.

El resurgimiento de estas tradiciones muchas de ellas ancestrales y casi
milenaristas, contrasta con la persistencia de la nueva tradicién del fede-
ralismo liberal, incluso por su expansién. Su persistencia y propagacién
depende de la implementacién de los nuevos derechos politicos del sufra-
gio directo y efectivo y el reconocimiento de los nuevos derechos sociales
que demandaba la ciudadania desde fines del siglo x1x. Aun antes de que
la Constitucién de 1917 reafirmara el federalismo, los actores politicos a
través de la demanda de expansion del voto a los sectores excluidos de ¢l
hasta 1911y la exigencia de una representacion sin intervencion oficial, nos
permiten comprender que el Pacto Federal establecido en la fase liberal
requeria s6lo una reformulacién de la esfera de las competencias compar-
tidas entre Federacién y estados que estableciera un nuevo nexo constitu-
cional entre los dos niveles de gobierno en modo tal de evitar los arreglos
informales y personales que se dieron en el periodo 1890-1911.

Una revisién de la accién desplegada por la faccion revolucionaria
triunfante, la constitucionalista, nos indica que la situacion de la guerra
revolucionaria pone fin a la reduccién de competencias de los estados. Se
refuerzan en el periodo bélico las facultades de gobierno de los diversos
gobernadores investidos de poderes extraordinarios sin que ello haya he-
cho desaparecer la idea federal. La convocatoria por parte del primer jefe
del ejército constitucionalista y gobernador en Coahuila, Venustiano Ca-
rranza, a restaurar el orden legal alterado por el golpe militar de Victoriano
Huerta, recibié la adhesién de los diversos estados soberanos. Esto eviden-
cia que la Federacién no sélo no desaparecié del horizonte politico, sino
que tampoco se colapsé.

Un segundo dato significativo que favorecié la persistencia del fede-
ralismo es ilustrado por las amenazas representadas por las potencias con-
trarias a la Revolucidn. Las presiones y la intervencién norteamericana
reforzaron el Pacto Federal como elemento de unidad nacional y de defen-
sa de la soberanfa. La politica agresiva norteamericana durante el periodo
1905-1922 hizo comprender a la ciudadania, ya muy influenciada por las
ideas nacionalistas, la necesidad de establecer una nueva colaboracién
politica que inclufa la reactivacién del Pacto Federal.

La reactivacién del Pacto Federal podia surgir, como leemos en el Pro-
yecto Constitucional en Carranza, a condicién de hacer del voto directo y
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del sufragio efectivo el elemento de la divisién de los poderes, en la sobera-
nfa de la Federacién y de los estados y de la libertad de los municipios.

Las novedades del nuevo federalismo de 1917 radican a nivel politico
en la nueva colocacién del municipio, definido como “libre” que debia ser
elegido por voto populary directo sin autoridad intermedia entre éste y el
gobierno estatal. Con el fin de que los niveles de gobierno estatal y muni-
cipal no fragmentaran el espacio nacional, la nueva Constitucién robus-
tecié las competencias del Poder Ejecutivo. La preeminencia del Ejecutivo
—que inaugura el presidencialismo que caracteriza el siglo xx— lo nota-
mos en su facultad de veto de las leyes aprobadas por el Congreso, en su
facultad de convocar a sesiones extraordinarias al Congreso y en la preva-
lencia del Ejecutivo federal en caso de desacuerdo entre las cimaras res-
pecto a lo anticipado de las sesiones del Congreso.

La gran novedad de la reformulacién federal tiene que ver con la atri-
bucién a los poderes federales de la dimensién social y en especial de la
educacidn, la regulacién de la propiedad y redistribucién de la riqueza y
el trabajo. En educacién, la Federacién puede ahora extender su funcién
de instruccion en los estados y garantizar la gratuidad de la educacién
primaria. En lo que respecta a la propiedad se reconoce que no es un dere-
cho absoluto que gozan los privados sino que se trata de un derecho con-
dicionado por el interés publico, principio que abre el proceso de
restitucion de tierras mediante la creacién de una esfera cooperativa entre
la Federacién y los estados.

Por medio de las nuevas facultades federales sobre los derechos socia-
les se abre una nueva 4rea de colaboracién con los estados pues en el arti-
culo 123 se lee que las leyes del trabajo es una facultad compartida entre
Federaciény estado, similar a la que se habia establecido parala educacién
y el reparto agrario. Utilizando el reconocimiento de los derechos sociales
se deseaba dar vida a una Federacién con capacidad de crear una esfera
cooperativa, es decir, una esfera de competencias no sélo compartidas,
sino también implementadas conjuntamente por la Federacién y los esta-
dos. Se trata de un federalismo cooperativo con una orientacién liberal-
democritica inconclusa, pues no encontramos en el proyecto de 1917
ningun atisbo de dar vida a una esfera compartida a nivel de los derechos
politicos.

Se trataba de un proyecto de federalismo liberal-democrético incon-
cluso pero susceptible de expansién, que la dindmica de reconstruccién
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posrevolucionaria primero y por el desorden que se dard entre las dos
guerras mundiales y especialmente a partir de la crisis econdmica de 1929,
que reforzardn en México la orientacién nacionalista y la construccién de
un nuevo orden politico y econédmico de corte populista.

Podemos fechar el progresivo alejamiento del federalismo mexicano
del horizonte cooperativo y liberal-democrdtico con la generacién de los
sonorenses que con su pragmatismo restablece el orden por medio de alian-
zas y acuerdos conciliatorios y de compromiso con las facciones politicas
mds fuertes de cada estado. En esta forma, en los estados se reconstruyen
redes sociales y politicas que renuevan el preexistente caciquismo y no fa-
vorecen el potenciamiento de las instituciones ciudadanas.

En los decenios de 1920 y de 1930 notamos el progresivo alejamiento
del horizonte del federalismo cooperativo y lo constatamos en el hecho de
que sélo los poderes federales crecen mientras los poderes estatales se apa-
gan y se repliegan sobre précticas politicas y sociales tradicionales.

La Federacién es la protagonista de la obra educativa mediante la ac-
cién desplegada por José Vasconcelos, de la nueva funcién econémica con
la creacién del Banco de México y del potenciamiento de caminos y del
desarrollo de la irrigacién, de la laicizacion del pais en la lucha contra la
subversidn cristera, en la reforma de la justicia federal que elimine la capa-
cidad de los estados para proponer los ministros de la Suprema Corte. Al
mismo tiempo se cancela, con la reforma constitucional de 1929, la coope-
racién entre Federacién y estados en el dmbito laboral. La nueva Ley Fe-
deral del Trabajo confié la facultad exclusivamente a la Federacién para
legislar en todo contrato laboral y dejé a los estados sélo la facultad para
aplicar dicha ley.

Los signos de la reorientacién del Pacto Federal, en sentido corpora-
tivo y presidencialista, son visibles a partir de la creacién en 1928 del Con-
sejo Nacional Econémico como 6rgano consultor de los poderes federales,
estatales y municipales pero integrado por representantes corporativos de
la Federacidn, de los sindicatos, de la comunidad cientifica, de las asocia-
ciones econdmicas, de los trabajadores. Este consejo recuerda muchisimo
las instituciones de los regimenes totalitarios europeos y en especial el
Gran Consejo del fascismo.

El definitivo abandono del federalismo liberal-demdcrata no aconte-
ceen el periodo 1929-1936 cuando se centralizan las competencias econé-
micas y laborales en manos de la Federacién. Se va asi hacia la creacién de
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un nuevo pacto federal que va del centro hacia fuera, hacia la periferia y
dificilmente podemos ver algo que de la periferia vaya hacia el centro, es
decir de un pacto federal de corte centralizador y corporativo que termina
por adormecer los estados y desdibuja el federalismo.

El federalismo centralizador, corporativo y esencialmente no demo-
crdtico nace pues en el decenio de 1930 y no es producto de la Revolucidn.
Es durante la Presidencia de Ldzaro Cérdenas que se institucionaliza el
nuevo orden y es una respuesta a las demandas econémicas y sociales in-
ternas y una respuesta al desafio de hacer crecer el pais a pesar del dificil
contrato internacional determinado por la crisis econémica de 1929, la
ausencia de flujos de inversiones externas y el desorden del comercio in-
ternacional.

Frente a estos desafios que estdn en la base de la nacionalizacién del
petréleo, de la reforma agraria, de la organizacion y funcionamiento de la
Comisién Federal de la Electricidad, de la creacién de la ct™, de la eNe,
del control federal sobre el campo y sobre el proceso de industrializacién
del pais, se puede decir que la necesidad de dar vida a la rectoria de Estado
fue la que apagg el federalismo, dio vida al partido de Estado y convirtié
en imperial la Presidencia de la Republica.

Asi como acontece con todas las formas que asume el federalismo en
la historia, también el que he caracterizado como centralizador y corpora-
tivo durd varios decenios. Es a partir de 1980 que notamos los signos de su
disolucién y no es de extranar que ello coincida con la fase que vive Méxi-
co de apertura a la democracia.

En la actual fase democritica el nuevo federalismo debera recuperar
el horizonte del federalismo cooperativo que nace con la Revolucién, mo-
mento de gran regeneracién de la cultura politica mexicana, confiscada a
partir de los afios de 1930 por el estatismo populista. De la tradicién liberal
y liberal democritica de la Revolucién el nuevo federalismo del siglo xxi
deberd reconocer que es una asociacién publica que vincule en términos
no jerdrquicosy por lo tanto democrdticos los niveles de la Federacién, de
los estados y de los municipios como las asociaciones no gubernamentales
y la iniciativa privada. El modelo del federalismo democrdtico enraizado
en la tradicién de la Revolucién es entonces una forma de gobierno inte-
grado por diferentes campos al interior de campos unidos por institucio-
nes comunes y conectadas a través de una red de comunicaciones
compartidas entre estados, municipios y Federacién, que interactdan al
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mismo tiempo con los tres poderes federales —Ejecutivo, Legislativo y
Judicial— y con el sistema administrativo. La permeabilidad entre Fede-
raciény estados y municipios dard al federalismo democrético flexibilidad
pues conectard politica, economiay civismo, favorecerd la participacién y
el control de los ciudadanos sobre las acciones de los representantes y hard
posible el nuevo pluralismo que reivindican hoy todos los actores indivi-
duales en sede colectiva.

Publicado en Lecciones sobre federalismo, nim. 6, Conacyt-Universidad Auténo-
ma de Zacatecas, 2005.






DELTERRITORIO A LA REGION.
LINEAS DE UN PROCESO EN LA PRIMERA MITAD
DEL SIGLO XIX

Sibien los recientes estudios tienden a superar la idea de que el “federalis-
mo nunca existié de hecho en México”," el tipo de andlisis, esencialmente
de historia institucional, lo hace aparecer como un hecho fundamen-
talmente politico e ideolégico con reducida conexién con la dimen-
sién social y econémica del pais. Esta escisién entre las dimensiones
histéricas nos ha empujado a tratar de establecer los posibles nexos
entre las dimensiones en el curso de la primera mitad del siglo x1x de
manera que se comprenda el fundamento social de la argumentacién
ideolégica, politica e institucional favorable a una organizacién estatal
de tipo federal.

Indudablemente un andlisis de este tipo no habria sido posible si no
se dispusiera de numerosos estudios de historia regional para el siglo
XVIII, que constituyen, por asi decir, el referente implicito de nuestro
andlisis. Gracias a estos estudios podemos afirmar que a comienzos del
siglo x1x el espacio geohistérico mexicano estaba muy lejos de constituir
un espacio Gnico e integrado.* Si proyectamos estos aportes, esencial-
mente de historia econémica y social, hacia la dimensién politica pode-
mos argumentar que cada espacio regional desarrolla un conjunto de
valores que nada tienen que ver con la idea moderna de “region”. Cada
uno de estos espacios mexicanos desarrolla, como es observable en las
numerosas descripciones del periodo 1777-1820, un concepto de “pa-
tria” de tipo diferente. La patria, como acontece también en Europa
hasta el siglo x1x, se formula a partir de una conjuncién de elementos
aparentemente objetivos (geografia, clima, etnografia), de elementos de

I Lloyd Mecham, 1938, p. 165.

2 Numerosos han sido los aportes historiograficos relativos a los renglones novohis-
panos en los tltimos dos decenios. Entre las obras més significativas para la comprensién
dela territorialidad sefialamos Brading, 1971; Farriss, 1984; Morin, 1979; Taylor, 1972; Van
Young, 1981. Una primera aproximacién a los origenes del regionalismo politico, en Car-
magnani, 1984.
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sensibilidad colectiva (sentido de pertenencia)? y de elementos econé-
micos y raciales.

Si la multiplicidad de espacios y la nocién de patria constituyen el
referente implicito de este estudio, el referente explicito se nutre, en cam-
bio, de las aportaciones de la historia institucional, politica, de las doctri-
nas politicas y de los textos constitucionales. A partir de estos tltimos
trataremos de recuperar la dimensidn social, y de ésta construir el discurso
politico e institucional dando particular importancia a dos cuerpos docu-
mentales homogéneos: las constituciones de los estados de la Federacién
de 1824 y las constituciones de los estados de la Federacién resultado de la
Constitucién federal de 1857.

CRITERIOS INFORMATIVOS DE LATERRITORIALIDAD

El primer problema que un andlisis de los fundamentos sociales de las
instituciones nos plantea es el de establecer hasta qué punto las constitu-
ciones de los estados representan una realidad nueva o una reelaboracién
institucional de un conjunto de précticas informales. En este sentido, el
excelente estudio de Nettie L. Benson muestra la existencia de una fuerte
continuidad entre las diputaciones provinciales de 1812-1814, reactivadas
en 1820, y los estados de la Federacidn de 1824.4 Sin embargo, si releemos
atentamente esta contribucién, asi como las mds recientes, podemos ver
que esta continuidad no es s6lo institucional sino también cultural, pues
en el debate que darfa nacimiento a la Constitucion federal de 1824 se re-
afirman principios que en alguna medida estaban presentes, a veces en la
boca de las mismas personas, en el decenio precedente.’

Pero de seguir en esta linea de razonamiento terminarfamos por per-
der de vista el elemento central subyacente a cualquier tipo de organiza-
cién politica, que puede formularse preguntdndonos qué clase de entidad
se desea organizar, qué elementos se identifican como bédsicos en ella y
cémo se desean articular las diferentes entidades en un espacio politico

3 Romano, 1987, pp. 1-21. Algunos conceptos histéricos utilizados en este estudio
provienen de Hintze, 1970, pp. 216-241.

4 Cf. los mapas y el andlisis de Benson, 1955, pp. 42, 62y 69.

5 De gran importancia para la comprensién de este fenémeno son los excelentes es-
tudios de Barragdn Barragdn, 1978 y 1978a, asi como el de Rodriguez, 1989, pp. 19-43.
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mds amplio. A partir de estos tres problemas podemos identificar los cri-
terios subyacentes a la territorialidad, la patria, para diferenciarla asi del
concepto moderno de regién.

Un andlisis de las constituciones de los diferentes estados nos muestra
la existencia de tres conceptos que se configuran como esenciales para
caracterizar socialmente el elemento bdsico de la organizacién politica.
Estos tres actores son “natural”, “vecino” y “ciudadano”. La distincién se
especifica con mayor claridad en la Constitucién del Estado de México,
que precisa que “es natural del estado el que tenga las cualidades que al
efecto exija la ley” (art. 17), es vecino del estado “el que tenga un ano de
residencia en €| con algtn arte, industria o profesién; el que sea duefio de
alguna propiedad raiz en el estado, valiosa al menos en seis mil pesos, y
cuente de poseerla un ano al menos” (art. 19), y ciudadano, “el nacido en
la comprensién de su territorio; el natural o naturalizado en cualquier
punto de la reptiblica mexicana, y vecino del estado; el que obtenga del
Congreso del estado carta de ciudadania” (art. 18). Como puede verse, los
tres conceptos estdn aparentemente desvinculados entre s pero se encuen-
tran significativamente colocados en el capitulo “Naturales y ciudadanos
del estado”. Sibien estos tres conceptos hacen referencia ala calidad de los
actores sociales, sélo a uno de ellos, el de ciudadano, se le asigna un valor
politico. Sin embargo, lo que confiere a un natural o a un naturalizado la
condicién de ciudadano es la calidad de vecino, la cual no es de tipo poli-
tico sino social.

Todas las constituciones estatales siguen el mismo criterio. En Chia-
pas, “los habitantes del estado se dividen en chiapanecos y ciudadanos
chiapanecos”. Los primeros pueden ser incluso los extranjeros, “que ac-
tualmente son vecinos del estado”; los segundos son “los nacidos y avecin-
dados en todo el territorio del estado; los ciudadanos de los otros estados
delafederaciéon y avecindados en éste; los extranjeros actualmente avecin-
dados; y los nacidos en paises extranjeros de padres mexicanos, que no
hayan perdido el derecho de ciudadania de la federacion, estando aquellos
avecindados en éste; y los extranjeros que obtengan carta de ciudadania”
(art. 9). Lo mismo acontece en los estados del norte: en Sonora los requi-
sitos para ser natural y vecino son las condiciones necesarias para ser ciu-

6 Las constituciones estatales de 1824 citadas provienen de Galvan Rivera, 1988, y las
de 1857 de Constitucién, 1884.
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dadano (art. 25); lo mismo en el caso de Coahuila y Texas (art. 18). En los
estados del centro, como Guanajuato, son también sinénimos vecindad y
residencia (art. 10: “los nacidos en el estado y residentes en el mismo,
cualquiera sea el tiempo de su vecindad”).

La vecindad se configura asi como el elemento fundacional de la cate-
goria de ciudadano, y conviene por lo tanto precisar su contenido. En casi
todas las constituciones este criterio es escasamente explicado. Un solo caso
nos ilustra mejor la calidad de vecino: en el Estado de México se dice que
es vecino quien tenga un ano de residencia y posea “algtin arte, industria o
profesiéon” o “sea duefio de alguna propiedad raiz en el estado, valiosa al
menos en seis mil pesos” (art. 19). Para todos los otros estados, la vecindad
se infiere de los textos en modo indirecto, es decir, del andlisis de los requi-
sitos exigidos para conceder la vecindad y la ciudadania a los naturales de
otros paises. Estos deben tener “industria”, “capital”, “profesién” o “ejem-
plo” y ser mayores de 18 afios si son casados o de 21 en los otros casos.

Se podria pensar que a partir de la vecindad se introduce un criterio
de tipo censitario, es decir, fundado sobre la riqueza, la renta o la profe-
sién. La verdad es que s6lo en un caso, el sefialado para el Estado de Méxi-
co relativo ala propiedad raiz, se establece la cuantia; en todos los otros, el
criterio es esencialmente cualitativo. Esta connotacién de vecindad indica
un hecho de particular importancia: la continuidad de una tradicién que
no es s6lo colonial sino mds bien hispdnica fundada en el honor, el presti-
gio y la riqueza. Su formulacién se reitera una vez mds en la Constitucién
de C4diz (art. 18).

La vecindad se convierte entonces en un concepto amplio capaz de
conjugar elementos econémicos y sociales a partir de valores, propios de
una sociedad de antiguo régimen. El vecino en este sentido es el elemento
basico de la comunidad territorial, y la célula esencial de la comunidad es
el jefe de familia, que posee medios de vida adecuados y goza del recono-
cimiento por parte de los otros jefes de familia presentes en la comunidad
territorial. De esta forma, se puede establecer una distincién entre los ti-
tulares de derechos y deberes de la comunidad, los vecinos y los que son
s6lo potencialmente titulares de dichos derechos y deberes, los naturales.

Si reflexionamos un momento sobre el significado de esta distincién
que, por el hecho de estar consagrada en las contituclones estatales, no es
s6lo social y politicamente informal sino también institucional, podemos
comprender mejor el fenémeno de la expansién de los ayuntamientos
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constitucionales en el bienio 1812-1814.7 La notable expansién de los ayun-
tamientos constitucionales probablemente fue la forma de la cual se valie-
ron los actores sociales en los dmbitos local y provincial para “valer mas”,
es decir, para revindicar el hecho de que a ellos y s6lo a ellos competian los
derechos que por uso y costumbre detentaba la comunidad territorial. De
esta manera se reivindicaban los derechos de la comunidad territorial
como propios de todos los vecinos y no, como acontecia antes de 1812,
reducidos s6lo a una esfera de los mismos. El resultado histérico nuevo fue
que al ser todos los vecinos titulares de los derechos de la comunidad te-
rritorial también les correspondia la gestién politica de la misma por me-
dio del ayuntamiento. En este sentido constatamos una ruptura de la
tradicién colonial y la recuperacién, en cambio, de la originaria tradicién
castellana.

En el capitulo consagrado a los ayuntamientos, las constituciones
estatales reafirman la ecuacién vecindad-ciudadania, para establecer en
seguida la conjuncién vecino-pueblo, ciudadano-ayuntamiento. Atribu-
yenala primerala dimensién social y ala segunda una dimensién politica.
Este segundo elemento nos ayuda a precisar el concepto de comunidad,
usado hasta aqui de manera abstracta. El hecho histérico es que el ayun-
tamiento es una comunidad territorial que coincide con un asentamiento
social preexistente, el pueblo, que ejercita un control sobre una comarca
especifica. La lectura de las constituciones estatales nos permite destacar
que el concepto de comunidad territorial es, como lo era el concepto de
vecindad, de tipo plurisémico en el sentido de que su caracterizacion es el
resultado de una tradicién preexistente. De alli que, en algunos estados,
se requiere que el pueblo organice al menos 1 0oo habitantes, mientras que
en otros estados la poblacién susceptible de organizarse a partir de un
pueblo deba ser de 2 000, 3 000 0 4 000. Sin embargo, el criterio de la
poblacién, organizada a partir del pueblo, no es el Gnico utilizado. En al-
gunos estados, como Tabasco, se especifica que s6lo pueden tener ayunta-
miento las cabeceras de partido, e, incluso, en Veracruz nada se dice sobre
los ayuntamientos y se hace referencia exclusivamente a autoridades de-
signadas por los prefectos de partido.

Conviene insistir sobre un hecho que me parece de gran importancia,
precisamente la idea de que el ayuntamiento es la institucién representati-

7 Cunniff, 1966; Annino, 1988, pp. 727-763; Bellingeri, 1988, pp. 765-78s.
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va de la comunidad territorial cuya configuracién depende esencialmente
delaespecificidad de cada espacio geohistérico mexicano. En efecto, si no
tuviéramos presente la estrecha asociacién entre pueblo y poblacién orga-
nizada a partir del pueblo, se podria establecer una jerarquia bastante falsa
seguin la cual los estados de menor densidad de poblacién requeririan de
una poblacién menor para la formacién de un ayuntamiento, mientras
que los mds densamente poblados deberian tener un ndimero de poblacién
mayor. El razonamiento subyacente en la correlacién de comunidad terri-
torial y poblacién parece ser otro, dado que el requisito de 1 ooo habitantes
para formar un ayuntamiento lo encontramos tanto en regiones densa-
mente pobladas (Chiapas) como en regiones con escasa poblacién (Nuevo
Ledn), mientras que el requisito de 3 0oo habitantes lo encontramos tam-
bién en ambos casos (Yucatdn, Oaxacay Sonora). Al igual que el concepto
de vecindad, el de ayuntamiento no se funda sobre un criterio objetivo, y
la institucién que se formaliza constitucionalmente es también el produc-
to de una tradicidn territorial preexistente y por lo tanto no susceptible de
ser claramente objetivada.

La transformacién de los conceptos sociales de vecindad y de comuni-
dad territorial en conceptos politicos de ciudadania y ayuntamiento cons-
tituyen no s6lo un punto de llegada sino también un punto de partida.
Ambos tienden a evolucionar. En efecto, a partir de la formalizacién del
concepto de vecindad-ciudadania se asiste a una significativa transforma-
cién, que es la que justamente registran las constituciones estatales de 1857.

A diferencia de la Constitucién federal de 1824, la de 1857 explicita la
distincién entre naturales, definidos como mexicanos y ciudadanos. En
ella se precisa que los mexicanos son “todos los nacidos dentro o fuera del
territorio de la Republica, de padres mexicanos; los extranjeros que se
naturalicen conforme a las leyes de la Federacidn; y los extranjeros que
adquieran bienes raices en la Republica o tengan hijos mexicanos”. En
tanto, los ciudadanos son aquellos que “teniendo la calidad de mexicanos”
hayan cumplido “dieciocho anos siendo casados, o veintiuno si no lo son”
y tengan “un modo honesto de vivir”. Esta misma distincién la encontra-
mos en las constituciones estatales con una diferencia significativa: persis-
te el criterio de la vecindad y en algunas se tiende a explicitar el criterio del
“modo honesto de vivir”.

La mayoria de las constituciones de los estados remiten simplemente
al dictado de la Constitucidon federal, no obstante reiterar el criterio de la
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vecindad estableciéndolo explicitamente como prerrequisito para la ciu-
dadania. En diez de las constituciones estatales que cubren una buena
parte del espacio mexicano (México, San Luis Potosi, Nuevo Ledn, Gue-
rrero, Hidalgo, Morelos, Puebla, Tlaxcala, Campeche y Yucatdn), el crite-
rio de vecindad es explicito pero se le da una connotacién diferente de la
que tenia en 1824. La vecindad en este segundo periodo se transforma en
sinénimo de residencia habitual con un minimo variable entre seis meses
y un afo. S6lo en dos de los estados anteriormente mencionados (México
y Morelos) la vecindad sigue siendo un criterio social y econémico. La
Constitucién del Estado de México, ademds del requisito de residencia,
dice que “gozardn los derechos y los deberes de los ciudadanos todos los
que sean duefios de una propiedad raiz en el estado” (art. 9), en tanto que
la del estado de Morelos requiere, ademds de la residencia, ejercer “algiin
arte, industria o profesién honesta, y que se hayan inscrito en el padrén de
la municipalidad” (art. 7).

Lo que deseamos destacar es la evolucidn significativa del concepto
de vecindad que progresivamente pierde una serie de atributos sociales,
econdmicos y de prestigio que tenia en las primeras décadas del siglo xix
para adquirir, en cambio, un valor esencialmente geografico, de localiza-
cién y reconocimiento dentro de un espacio. De alli que la progresiva
superacién de la vieja categoria de vecino provoque paralelamente una
acentuacién del criterio sintetizado en “modo honesto de vivir”. Por su
parte, la Constitucién del estado de Nuevo Ledn establece claramente que
por modo honesto de vivir se entiende que se “posean algtin giro, profe-
sidén o industria que les produzca un modo honesto de vivir, y que sepan
leer y escribir”, aunque este tltimo requisito sélo se exige a partir de 1860
(art. 40). La del estado de Tlaxcala apunta en el mismo sentido, definien-
do modo honesto de vivir como “tener un capital fisico o moral que le
proporcione un modo honesto de vivir” (art. 43).

Si observamos atentamente la evolucién entre 1824 y 1857 podemos
notar cé6mo el principio de la ciudadania tiende a asociarse progresiva-
mente a un criterio censitario. En la base del criterio “modo honesto de
vivir” encontramos la idea de la capacidad de producir un ingreso o una
renta por medio del cual se reivindica el papel de actor bésico de la comu-
nidad. Sin embargo, se trata de un criterio censitario de tipo informal en
el sentido de que no se precisa en ningtin caso la cuantia minima del in-
greso o de la renta. La omisién de una especificacion cuantificable nos
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indica hasta qué punto cada comunidad territorial retiene el poder de
definir quiénes y en qué momento son los actores sociales capaces de asu-
mir por medio del otorgamiento de la ciudadania los derechos politicos.

Esta evolucién significativa de los titulares de los derechos de la co-
munidad territorial se puede evaluar al constatar que en 1824 el titular de
los mismos es un jefe de familia establecido en una comunidad territorial,
quien mediante su accién, al mismo tiempo econémica, social y politica,
desarrolla prestigio, honory riqueza. En cambio, en 1857 el titular de esos
derechos se configura como un jefe de familia residente en una comuni-
dad, quien a partir de sus ingresos es capaz de obtener prestigio y honores.
Si bien esta transformacién no altera esencialmente el estatus de notable
que le confieren los derechos ciudadanos, notamos que se delinea una
tendencia hacia la progresiva subordinacién de los atributos sociales a los
econdmicos. No obstante, atin no estamos en presencia de un hecho con-
solidado, como lo demuestra el hecho de que no se cuantifique el ingreso
requerido.

Esta progresiva transformacién del fundamento econémico y social
dela ciudadania se refleja en la comunidad territorial y en la organizacién
politica de la misma, el ayuntamiento. En efecto, la mayor precisién del
concepto de ciudadania lo desvincula progresivamente de la vecindad y se
acaba por reforzar la idea de que s6lo los ciudadanos son los titulares legi-
timos de los derechos de la comunidad. Esta identidad es observable en
todas las constituciones estatales donde el criterio con el cual son elegidos
los ayuntamientos es explicito: en 20 estados, de norte a sur de la Republi-
ca, se establece la elecciéon de los ayuntamientos como “populary directa”,
mientras que s6lo cinco estados —Morelos, Puebla, Chiapas, Campeche
y Tabasco— establecen que dichas elecciones se hardn “indirecta y popu-
larmente”.

Este desfase nos parece particularmente significativo. Indica, por una
parte, que el proceso de identificacién entre ciudadania y titulares de los
derechos de la comunidad territorial todavia no se ha completado y, por
la otra, nos sefala que el proceso de progresiva identificacién acontece en
todo el espacio mexicano y no se localiza exclusivamente en un 4rea espe-
cifica. Sin embargo, y no obstante la evolucidn positiva registrada a me-
diados del siglo x1x, el ayuntamiento no presenta atn las caracteristicas
tipicas de un gobierno local. Por el contrario, mantiene la vieja tradicién
de “pueblo” que organiza a partir de ahora, un criterio censitario informal
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de una comarca, es decir, un espacio geografico definido en términos de
una tradicién histéricay no en términos objetivos propios de una unidad
politico-administrativa.

COMUNIDAD TERRITORIALY TERRITORIO

Las constituciones estatales de 1824 no son solamente una reformulacién
en términos institucionales y politicos de una tradicién hispdnica preexis-
tente, sino también el punto de partida de una nueva organizacién, mds
tipicamente mexicana, que establece una articulacién entre la comunidad
territorial y el territorio a partir del binomio vecindad-ciudadania.

Todavia en 1853, al caracterizar la divisidn territorial de la Republi-
ca, se afirmaba que ésta debia fundarse sobre “la homogeneidad de inte-
reses de todas las poblaciones de que se ha de formar cada seccidn, ya sea
que esta seccién se denomine estado, provincia, departamento, o que
tenga cualquiera otra denominacién”.® Esta “homogeneidad de intere-
ses de todas la poblaciones” la encontramos incluso en un expediente
relativo a la constitucién de un nuevo estado, el de Morelos (1869),
donde se insiste con palabras similares a las ya reproducidas que los
elementos esenciales para la constitucién del nuevo estado “no pueden
ser otros que el nimero de habitantes, la homogeneidad de sus costum-
bres, intereses y porvenir, la extension territorial, la riqueza de la propie-
dad, la importancia del comercio y los productos de los impuestos”.”
Dicho en otras palabras, estamos frente a una caracterizacién del terri-
torio que conjuga elementos objetivos y subjetivos y termina por recon-
ducirnosalanocién de “patria”, fundamento histérico de la comunidad
territorial y de su organizacion politica, el ayuntamiento. A partir de este
ultimo se reorganizardn los intereses de las diferentes comunidades pre-
sentes en el territorio, a partir de la “homogeneidad de sus costumbres,
intereses y porvenir”, y a su vez se acelerardn las formas de convivencia
y de colaboracién preexistentes asi como la creacién y el desarrollo de
otras nuevas.

8 De la Rosa, 1853, p. 53. Debo el conocimiento de este ensayo a Alicia Hernédndez
Chévez.

9 Expediente, 1875, pp. 17-18. Debo el conocimiento de este expediente a Alicia Her-
ndndez Chdvez.
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Los niicleos organizativos donde se articulan progresivamente las co-
munidades territoriales son las diputaciones provinciales que se constitu-
yen a partir de 1812-1814, donde se asigna a los ayuntamientos el papel de
“agentes principales de esta nueva institucién”.'® En este sentido, el ayun-
tamiento, como representante politico de la comunidad territorial, se
configura como el mecanismo capaz de favorecer el surgimiento de una
dimension superior, el territorio.

El proceso histérico mediante el cual se configura el territorio no es
una puray simple agregacion de comunidades territoriales ni tampoco es
una organizacion nueva. Su formacién, desencadenada por la multiplica-
cién de los ayuntamientos, es el resultado de una nueva forma de vincula-
cién entre la vieja organizacién administrativa colonial (subdelegaciones
e intendencias) y las redes notabiliares preexistentes que entrelazaban ca-
beceras de las subdelegaciones y de las capitales provinciales.™ La conjun-
cion de elementos preexistentes desarticulados entre si al converger en las
diputaciones provinciales dio significado concreto, politico, a la nocién
preexistente de patria por medio de la lucha por el reconocimiento de los
derechos que la provincia, sinénimo informal de reino, debia tener. Se
comprende asi cémo, en la lucha de los territorios por el reconocimiento
delaigualdad juridicay politica en el seno de la monarquia, las diputacio-
nes provinciales, una vez reinstaladas en 1820, asumen el dominio absolu-
to sobre sus asuntos provinciales y afirman, simultineamente, su
independencia del gobierno central.”

Una cosa es asumir el dominio absoluto sobre los asuntos provinciales
y otra es ejercerlos. Un atento andlisis de las partes consagradas a la forma
de gobierno en las constituciones estatales nos muestra que el ¢jercicio del
poder reposa sobre el principio de que todos “los oficiales del gobierno
investidos de cualquiera especie de autoridad, no son mds que unos meros
agentes o comisionados del estado”,” en cuanto que “el supremo poder
del estado reside en su congreso” y “este poder se divide para su ejercicio
en legislativo, ejecutivo y judicial”.'* Mientras que el Congreso “ejercerd
el poder legislativo”, “consigna el uso del poder ejecutivo al gobierno que

1° La expresion es de Benson, 1955, p. 24.

1 Ballmori, Voss y Wortman, 1984, pp. 79-128 y 185-230.

> Benson, 1955, pp. 108 y 121.

B Constitucion, “Constitucién del estado de Coahuila y Texas”, art. 27.
4 Constitucién, “Constitucion del estado de Puebla”, arts. 25y 27.
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se establece en esta constitucién” y “deposita el ejercicio del poder judicial
en los tribunales que erige esta constitucién”.”s

Si reorganizamos los elementos a nuestra disposicién notamos que la
cultura politica a partir de la cual se construye la organizacién territorial es
todavia el constitucionalismo de antiguo régimen segtin el cual la soberania
no puede ser nunca alienada sino tan sélo delegada y quienes ejercen esta
delegacién o actian como autoridades que deben responder a los titulares
de la soberanfa, los vecinos y la comunidad territorial.'® Se comprende asf
laimportancia del ayuntamiento y de la comunidad territorial en el meca-
nismo de todos los planes politicos de la primera mitad del siglo x1x. Sin
embargo, las autoridades creadas por el proceso asociado, por el hecho
mismo de ejercer su autoridad, terminan por conformarse como uno de los
polos, el de la autoridad, representado por el gobernador y sus agentes
(prefectos y subprefectos), que estd en constante tensién con el polo “po-
pular”, representado por la comunidad territorial-ayuntamiento.

Esta tensién entre soberania de la comunidad y forma de gobierno
puede asumir distintas formas. Mientras en algunos estados el goberna-
dor es elegido a partir de los ayuntamientos (San Luis Potosi y Nuevo
Ledn), en otros es elegido por el Congreso estatal (Zacatecas, Chihuahua,
Veracruz, México, Puebla, Oaxaca, Tabasco, Chiapas, Colima) o por el
colegio electoral del partido o distrito (Sinaloa, Yucatdn, Guanajuato,
Querétaro, Tamaulipas, Jalisco y Coahuila) o directamente por la junta
electoral del estado (Michoacdn). Esta pluralidad de casos nos indica que
probablemente la tensién entre soberania “popular” y “autoridad” se ma-
nifiesta de manera diferenciada en el espacio mexicano a pesar de la apa-
rente similitud de los poderes concedidos en las cartas constitucionales al
Poder Ejecutivo.

Una clara ilustracién de que el polo de la soberania popular tiende a
prevalecer sobre el polo de la autoridad lo constituye el mecanismo de las
elecciones que se determinan a partir justamente de los ayuntamientos.
Esta idea la encontramos claramente formulada en el préambulo de la
Constitucién de Zacatecas, donde se subraya que “siendo las autoridades
municipales las que tienen un contacto mds inmediato con los ciudada-

5 Constitucién, “Constitucion del estado de Puebla”, arts. 29, 30 y 31.
16 Sobre el concepto de “soberanfa popular” de antiguo régimen, cf. el estudio clisico
de Gierke, 1966, pp. 143-185.
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nos, nadie sino ellos, conforme alos principios de libertad, debe intervenir
en su eleccidn”.’7 Se reafirma asi que los titulares de la soberania son los
miembros activos de la comunidad territorial y como tales son los depo-
sitarios de la libertad, cuya tnica sede es la comunidad.

El territorio, no es entonces ni un simple agregado de comunidades ni
una construccidn artificial a partir de la geografia, sino mds bien la resul-
tante de la tensién entre comunidad y autoridad. A partir de esta tensién
se construye un espacio que es al mismo tiempo geografico, en cuanto lo-
calizable y mensurable; politico, en cuanto regulado por instituciones lo-
cales, intermedias y generales; social, en cuanto articula comunidades
territoriales; econémico, en cuanto articula la circulacién de los bienes, y,
finalmente, cultural, en cuanto se fundamenta en usos y costumbres co-
munes. De alli que el territorio favorezca, como se lee en el predmbulo de
la Constituciéon de Oaxaca, que “nosotros no somos tehuantepecanos, ni
mixtecos, costenos, ni serranos; todos somos oaxaquenos, unidos por los
lazos indisolubles de una santa hermandad”.™®

La comunidad territorial no es entonces una entidad cerrada a las
instancias organizativas superiores, pues contiene en su seno todos los
atributos para crear mecanismos de articulacién superiores. Estos meca-
nismos son los que en detalle reglamentan todas las constituciones estata-
les por medio del sistema de las elecciones, si bien el sistema electoral,
aparentemente desencadenado por la Constitucién de 1812, se configura
en realidad como una reorganizacién de précticas sociales y politicas in-
formales preexistentes y el punto de partida de un nuevo proceso que se
desenvuelve a partir del binomio vecino-ciudadano.

Uno de los elementos que establece la continuidad en la discontinui-
dad presente en el sistema electoral es la idéntica caracterizacién del mis-
mo tanto en la Constitucién de Cidiz como en la de Apatzingdn. Ambas
prevén el sufragio indirecto a partir de las juntas electorales de parroquia,
partido y provincia. En el 4émbito electoral las constituciones estatales de
1824 reproducen esta misma estructura, ilustrando asi una vez mds la sus-
tancial identidad entre la tradicién politica hispdnica y la novohispana,
presente también en otros aspectos de la territorialidad.

17 “Manifiesto del Congreso Constituyente de Zacatecas, 8 de marzo de 18257, en
Galvdn Rivera, 1988, vol. I1I, p. 413.
18 “Manifiesto del Congreso Constituyente de Oaxaca, 14 de enero de 18257, en Gal-

vén Rivera, 1988, vol. I, p. 163.
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Decir que el sistema electoral se basa en el sufragio indirecto es una
aproximacion excesivamente reductiva si no se considera la cultura politi-
ca que permea la accién de los actores, los vecinos-ciudadanos, y en tanto
especifica que se trata de un tipo de sufragio segtin el cual el vecino-ciuda-
dano cede transitoriamente su representacién para recuperarla inmediata-
mente una vez cesado el proceso electoral. Esta cesién transitoria estd
presente en todas las constituciones que establecen rigurosamente los dfas
en los cuales deben realizarse las elecciones primarias, secundarias y estata-
les. Ademds, mediante este tipo de cesién transitoria se logra, una vez més,
diferenciar el polo de la comunidad territorial del polo de la autoridad en
la medida en que laaccién politica de los electores puede ser declarada nula
por los vecinos-ciudadanos, ilegitimando asi a sus autoridades. La organi-
zacién indirecta del sufragio garantiza asi la autonomia de los dos polos, el
de la soberania y el de la autoridad, en cuanto la actividad del Congreso y
del Poder Ejecutivo estatal puede ser desconocida por causa justa por par-
te de los titulares de la soberania popular, los vecinos-ciudadanos.

El sistema electoral se organiza en tres niveles a partir del binomio
vecino-ciudadano presente en el ayuntamiento. En un primer nivel se
escoge un vecino-ciudadano para que junto con los otros electores prima-
rios escojan (“nombren”) el o los electores secundarios los cuales, a su vez,
escogen a los diputados del Congreso estatal, del Congreso federal y a
veces del Poder Ejecutivo. Este sistema sintetiza de manera muy aproxi-
mada la realidad y nos sirve solamente para subrayar que se trata de un
esquema electoral de tipo doblemente indirecto capaz de articular las ins-
tancias territoriales, la comunidad territorial con la cabecera de partido y
ésta con el territorio. justamente porque esta articulacién no es idéntica
en todos los territorios es conveniente observar los diferentes comporta-
mientos territoriales.

Sibien el tipo de eleccién indirecta de segundo grado estd presente en
la casi totalidad de los territorios, hay uno, el de Tabasco, que presenta un
tipo de eleccién indirecta de primer grado. En efecto, en este estado cada
ayuntamiento elige un elector, el cual, junto con los otros del mismo par-
tido, designa a su diputado parala junta del estado. Como puede verse, en
este caso notamos el abandono del esquema consagrado en la Constitu-
cién de Cddiz, abandono subrayado por el hecho de que no existe ningtin
referente objetivo parala eleccién del Congreso estatal, nisiquiera el guan-
tum demogréfico.
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El criterio demogrifico como punto de referencia del sistema electoral
lo encontramos sélo en cinco territorios —M¢éxico, Puebla, Oaxaca, Chia-
pasy Yucatin—; es decir, predomina en el espacio mexicano del centro-sur.
Son éstos los que se aferran al esquema gaditano, reproduciendo incluso los
mismos términos (“junta parroquial” y “junta de distrito”), si bien tienden
al mismo tiempo a desgajarse del referente hispdnico. Este alejamiento del
referente hispdnico es perceptible en dos de ellos, Yucatdn y Oaxaca, donde
ademds de la calidad de vecino se requiere la posesién de “una propiedad
territorial, bienes raices o una profesién, empleo o industria productiva”, y
sobre todo se percibe en el hecho de que el elector es aparentemente calcu-
lado no a partir del nimero de los vecinos sino a partir de los habitantes,
naturales y naturalizados. Sin embargo, la base demogréfica es sélo un jus-
tificante de la decisién de atribuir a cada conjunto homogéneo de “pue-
blos”, identificados jerdrquicamente a partir del pueblo mas importante, la
cabecera, el nimero de diputados que le corresponde por su peso econémi-
co, social, politico y cultural. En este sentido, el partido o conjunto homo-
géneo de comunidades territoriales se configura como un subterritorio.
Sélo asi podemos comprender la disparidad numérica de diputados exis-
tente entre un territorio y otro, es decir por qué por ejemplo, el territorio
de México elige aparentemente un diputado por cada 40 ooo habitantes
mientras que Yucatan elige uno por cada 50 ooo habitantes.

Larupturade la tradicion gaditana en el sufragio se presenta esencial-
mente en los territorios del norte y del centro-norte del pais. El primer
nivel electoral coincide, en Guanajuato, Jalisco, San Luis Potosi, Zacate-
cas, Tamaulipas, Coahuila, Nuevo Ledn, Sinaloa y Sonora, con la asam-
blea electoral municipal, la cual elige a los electores primarios, quienes, a
su vez, designan a los secundarios de su partido y eligen el o los diputados
de su partido. Las variaciones territoriales son numerosas en este segundo
esquema, pues en Zacatecas cada ayuntamiento, independientemente de
su poblacidn, debe elegir a 10 electores primarios y cada partido, siempre
en modo independiente de su poblacién, elige a 10 electores secundarios.
En Nuevo Ledn, en cambio, la eleccién de diputados se hace en la Asam-
blea del estado, en la cual el elector secundario deposita en “la urna, en
cada votacidn, tantas cédulas cuantas acciones (de 500 almas) o votos lleva
el partido que representa”.

Resulta asi que por medio del sistema electoral se precisa y se da un
nuevo contenido a la unidad territorial intermedia, el partido, que pro-
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gresivamente pierde la configuracién administrativa del siglo prece-
dentey se refuerza, a partir de este nuevo centro, la mejor organizacién
y cooperacién entre las comunidades territoriales de distrito. Induda-
blemente la naturaleza misma de la documentacién permite entrever
c6mo detrds de esta organizacion electoral se desarrolla un proceso de
jerarquizacién territorial que irrumpe no sélo en la esfera politica sino
también en la social y en la cultural. Esta jerarquizacién territorial la
podriamos seguir si dispusiéramos de un estudio, por ahora inexisten-
te, sobre elecciones. Por ahora podemos tan sélo plantear que si los
vecinos-ciudadanos ceden transitoriamente sus derechos territoriales
al elector es porque este ultimo es jerdrquicamente superior a los veci-
nos-ciudadanos que lo eligen.

A partir del referente hispdnico y de la preexistente territorialidad
informal, en las primeras décadas del siglo X1x nace una cultura politica
propiamente mexicana. Esta se manifiesta mediante la reafirmacién e in-
teriorizacién en las instituciones de una cultura politica que se gesta en el
curso de la segunda mitad del siglo xviil y se materializa en los dos prime-
ros decenios del xix. Gracias a ella el trdnsito de la dimensién colonial a la
dimensién independiente fue menos dramdtico, limitando los efectos des-
articuladores de la organizacién politica sélo a la esfera “general”, la del
gobierno superior. La reafirmacion de la independencia de los estados se
sustenta en el miedo al caos y se fundamenta, como se lee en la motivacién
de la diputacién provincial de Jalisco, en que “disuelto el pacto que nos
unié en cierta forma de gobierno, entrdbamos en el derecho de estado de
naturaleza, o lo que es lo mismo, éramos libres para organizarnos como
quisiéramos”."

Como consecuencia de esta redefinicion de la territorialidad que ins-
titucionaliza el conjunto de practicas informales preexistentes, y por efec-
to de la tensién entre el polo de la soberania (y de la libertad) y el polo de
laautoridad, la territorialidad logra evolucionar en el curso de los decenios
siguientes probablemente por efecto no sélo del proceso interactivo den-
tro delos territorios sino también por las amenazas externas. Estas tltimas
prueban repetidas veces, sin lograrlo, mediante una organizacién centra-
lista, dar vida a una tendencia centripeta que progresivamente reorientara
la preexistencia territorial en unidades politico-administrativas. Justa-

'9 Barragan Barragdn, 1978, pp. 149-154.
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mente podemos observar el sentido de esta evolucién en las constituciones
estatales que se elaboran a partir del pacto federal de 1857.

Para mejor precisar el sentido de este proceso evolutivo conviene no
olvidar que en virtud del pacto federal se precisa una vez mds que los esta-
dos son “libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior”
y se establece que “el pueblo ejerce su soberania por medio de los poderes
de la Unién en los casos de su competencia, y por los de los Estados para
lo que toca a su régimen interior” (arts. 40y 41). Gracias a este pacto fede-
ral, los territorios en vias de conformacién en el periodo precedente, se
institucionalizan. As{ acontece con Coahuila, Hidalgo, Morelos y Cam-
peche, ilustrindonos que el proceso territorial estaba lejos de haberse com-
pletado en los afios de 1820.

La transformacién mds significativa acontecida en la territorialidad
en el segundo tercio del siglo x1x depende de la redefinicién censitaria del
binomio vecino-ciudadano que identifica el ayuntamiento con la comu-
nidad territorial. El resultado es que progresivamente pierde sentido la
representacion electoral indirecta de segundo grado. Esta transformacién
reviste una importancia fundamental porque se desdibuja, sin desaparecer
totalmente, la tensién esencial a partir de la cual se habia conformado la
territorialidad, es decir, la tensién entre soberania que pertenece a la co-
munidad territorial y autoridad que pertenece a los poderes Legislativo y
Ejecutivo estatales.

Gracias a la definicién de tipo censitario del ciudadano y ala identifi-
cacién del mismo no sélo con su comunidad territorial-ayuntamiento
sino también con el territorio, se asiste a una transformacion significativa
del sufragio no sélo respecto a 1824 sino también respecto a la misma
Constitucién federal de 1857. A diferencia de cuanto establece la Consti-
tucién federal, son 13 los estados donde los poderes Legislativo y el Ejecu-
tivo son elegidos “directay popularmente”; cuatro donde el gobernador o
los diputados son elegidos directamente, y, finalmente, 10 los estados don-
delaeleccién delos poderes Legislativo y del Ejecutivo se efecttia en modo
indirecto de primer grado. Indudablemente las constituciones estatales
presentan, desde este punto de vista, la caracteristica de ser mds liberales
quela Constitucion federal y nos permiten subrayar asi laamplia difusién
de las ideas liberales en el dmbito regional.

La difusién de este liberalismo depende de haber precisado el signifi-
cado del criterio de “modo honesto de vivir’, ausente en la Constituciéon
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federal. A suvez, las constituciones estatales no hacen otra cosa que registrar
e institucionalizar los cambios acontecidos en el curso del segundo tercio
del siglo X1x que, como ha puesto en evidencia Pedro Pérez Herrero,*® pa-
recen haber sido significativos tanto en lo econémico como en lo social. Se
puede asi pensar que estos cambios no s6lo estdn en la base de la progresiva
superacion del sufragio indirecto de segundo grado sino también son el
fundamento material de la crisis del concepto de soberania popular que
permitié la progresiva afirmacién de una ciudadania de tipo censitaria.

Deciamos que en el espacio mexicano se han desarrollado tres dife-
rentes situaciones: la del voto popular directo, la del voto popular directo
e indirecto y la del voto indirecto de primer grado. Estas tres diferentes
situaciones tienden a perfilar tres diferentes espacios. El primero, el del
voto popular directo, es prevalente en los estados del norte (Coahuila,
Chihuahua, Nuevo Leén, Sonora, Sinaloa, Durango y Tamaulipas) pero
estd también presente en el centro (Jalisco, Guanajuato, Hidalgo, Guerre-
ro y Veracruz) y en el sur (Yucatdn), mientras que el mixto se concentra
esencialmente en el centro-sur (Aguascalientes, México y Campeche) y el
indirecto estd distribuido entre norte, centro y sur (Zacatecas, San Luis
Potost, Colima, Querétaro, Morelos, Puebla, Oaxaca, Chiapasy Tabasco).
Una vez mds notamos que cada territorio evoluciona a partir de una tra-
dicién que le es propia, y si bien carecemos de cualquier estudio se podria
suponer que uno de los posibles mecanismos de transicion haya sido por
medio del sufragio indirecto de primer grado.

El significado de la profunda transformacién acontecida en el segun-
do tercio del siglo xix es mayormente comprensible si observamos con
cierto detalle los cambios acontecidos en la subterritorialidad. Como ya
hemos dicho, ella se constituy6 en un conjunto homogéneo de comuni-
dades territoriales a partir del pueblo cabecera. Esta subterritorialidad dio
vida a distritos regidos, segtin las constituciones estatales de 1824, por
prefectos o jefes politicos designados en la casi totalidad de los territorios
por el Poder Ejecutivo. Al parecer esta subterritorialidad funcioné escasa-
mente por efecto, probablemente, de la tensién entre soberania de las
comunidades territoriales y autoridad investida a partir del Poder Ejecu-

2° El excelente estudio de Pérez Herrero replantea con inteligencia y seriedad la idea
de la decadencia econdmica y de su correlacidn con la crisis politica de larga duracién en
el curso de la primera mitad del siglo x1x; Pérez Herrero, 1990.
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tivo con el resultado de que tendié a disolverse. Esta disolucién, que una
vez mds es diferente segin los territorios, presenta cuatro evoluciones: la
primera, la que se registra en los estados del norte del pais, en Coahuila,
Chihuahua, Sonoray Zacatecas, y en un solo territorio del centro, Jalisco,
seguin la cual, reproduciendo el esquema de la eleccién popular directa, el
jefe politico es elegido directamente por los ciudadanos del partido o del
distrito; la segunda, caracterizada por la simple abolicién del jefe politico,
la encontramos en dos estados del norte, Nuevo Ledn y Tamaulipas; la
tercera, caracterizada por la designacién del jefe politico por parte del
Poder Ejecutivo a propuesta de los ayuntamientos, la encontramos en dos
estados, Aguascalientes y Chiapas, y, finalmente, la cuarta, caracterizada
por la designacién del jefe politico por parte del gobernador, en todos los
otros territorios mexicanos.

La designacion del jefe politico por parte del gobernador no se pre-
senta sin embargo como una reafirmacién delainnovacién ala que habian
tratado de dar vida las constituciones estatales de 1824, sino md4s bien como
una total redefinicién. Esta se fundamenta en el principio de que el distri-
to es una entidad artificialmente construida a fin de establecer una mejor
comunicacién administrativa entre los ayuntamientos y el poder central
territorial, o, como lo subrayan algunas de las constituciones nortefas,
para desarrollar una funcién esencialmente electoral. En esta forma se
interioriza el principio de representacién, de matriz liberal, segtn la cual
los ciudadanos son representados por los oficiales que han elegido y en
consecuencia corresponde a ellos asumir la tarea de tomar todas las provi-
dencias de gobierno necesarias, incluso la de nombrar a los funcionarios.

Como puede verse, las constituciones estatales de 1857, a diferencia de
las de 1824, no sélo han superado la distincién de antiguo régimen entre
soberania de la comunidad territorial y autoridad, sino también superaron
laidea de una organizacién jerdrquica del territorio y se orientan hacia una
organizacién del mismo que tiene su centro en el ciudadano. En este sen-
tido entonces, y y no obstante la pluralidad de formas, podemos notar la
existencia de una tendencia de fondo presente en todo el espacio mexica-
no: el progresivo abandono de la nocién de territorio y su transicién hacia
una dimensidn diferente, es decir, la region, todavia inconclusa a media-
dos del siglo x1x. Esta nueva realidad, resultado sin lugar a dudas de nu-
merosos condicionamientos generales y especificos propios de cada
espacio mexicano, no hubiera podido emerger si paralelamente en el dm-
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bito de las élites no se hubiera producido una transformacién significativa
de suimaginario territorial y de su concepcidn del espacio politico, impo-
sible de comprender sin dar la debida importancia a los nuevos referentes
culturales: el federalismo y el liberalismo.

CONCLUSION

La progresiva conformacién de una tradicién mexicana susceptible de dar
vidaa un pacto federal, que, como todos los pactos federales, no es sélo de
naturaleza politica e institucional sino también social, acontece a partir de
una reorganizacién de los elementos difusos presentes en la tradicién his-
panicay criollay de su progresiva compactacién con el nicleo constituti-
vo de la sociedad novohispana y mexicana, la comunidad territorial, el
“pueblo”. Este proceso se desarroll6 a lo largo de casi medio siglo, conver-
giendo ambas dimensiones en una nueva, especificamente mexicana, que
favoreci6 la reelaboracién de los elementos preexistentes. La atribucién
de nuevos significados a los diferentes elementos sociales, politicos y cul-
turales definid y precisé la territorialidad a partir de la identidad entre
vecino y ciudadano y entre comunidad territorial y ayuntamiento, asi
como la tensién entre soberania de las comunidades territoriales y de las
autoridades elegidas.

Los procesos interactivos que acontecen en el curso del periodo 1812-
1857, que trataremos en otro estudio, si bien por una parte tienden a dar
efectividad a la nueva territorialidad, proyectdndola incluso hacia una
jerarquizacién formal del territorio, provocan al mismo tiempo el progre-
sivo agotamiento de la fuerza propulsiva que poseia la territorialidad en el
curso del primer tercio del siglo x1X, proyectindola hacia una dimensién
inexistente, la federacion, en el segundo tercio del siglo xix. En esta forma,
la nocién de territorio pierde progresivamente, su sentido mientras lo
adquiere la nocién de regién.

Si bien este proceso estd lejos de quedar concluido en esta etapa, es
importante subrayar el sentido de la transformacién operada en la prime-
ra mitad del siglo, porque nos permite comprender que justamente me-
diante la caracterizacién de la territorialidad, iniciada en el siglo xvii1, y de
su progresivo agotamiento, en el segundo tercio del siglo X1x, se crean las
condiciones para su paulatina transformacién en una entidad diferente,
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la regién. En efecto, en el curso de su accién, la territorialidad favorecid la
diferenciacién de los actores en el contexto originario, la comunidad te-
rritorial, y permitié la definicién progresiva de la esfera de competencia
propia de los ayuntamientos y la de los érganos estatales. Finalmente,
permitid la superacién de la tensién entre soberania y autoridad a partir
de la cual las comunidades territoriales se integraron en un tnico territo-
rio. En dltima instancia, el proceso interactivo que se desarrolla dentro de
los territorios progresivamente copé todas las potencialidades de la terri-
torialidad, provocando el agotamiento progresivo del imaginario politico
y social de los actores territoriales. De alli la amplia difusion del liberalis-
mo entre los ciudadanos, que les permitié, sin renunciar a su tradicién,
renovarla en un cuadro de referencia mds vasto, la federacién. Suscribien-
do el pacto federal, los territorios declaran su posibilidad de ser algo nuevo
y diverso de lo que hasta entonces habian sido.
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FINANZASY ESTADO EN MEXICO

INTRODUCCION

Cuando se abordan temdticas que conciernen al periodo comprendido
entre la Independencia y el Porfiriato, se aprecia inmediatamente lo dificil
que es superar los lugares comunes y los juicios que tienden, a toda costa,
a caracterizar este periodo como andrquico. De este modo la historiogra-
fia ha quedado dominada ciegamente por la imagen creada por los ided-
logos del Porfiriato que, para exaltar el nuevo orden, pintaron con colores
oscuros el pasado, definiéndolo con base en elementos externos, ponien-
do con ello en evidencia el desorden, lo ilégico y la incongruencia.

Esta imagen negativa, que tiene como referente tnico la ideologfa,
encontré en la evolucién delas finanzas del Estado una de las “pruebas” que
buscaba. No por casualidad en el grueso volumen México: su evolucion social,
acargo de Justo Sierray publicado en el momento de maximo esplendor del
régimen porfirista, uno de los colaboradores presentaba asi las finanzas es-
tatales precedentes de la Republica liberal: “la brevisima e imperfecta resenia
que precede nos suministra ya elementos para descubrir los principales pi-
votes sobre que gird nuestra hacienda por muchosy largos afios: el deficien-
te perpetuo, aumentando sin cesar la deuda publica, y el afén, perpetuo
también de amortizarla, determinado por las exigencias de acreedores po-
derosos e influyentes, a los que nuestros gobiernos no sabian ni podian re-
sistir porque eran los tnicos que les sacaban de sus constantes apuros
pecuniarios” (Sierra, 1901, 11: 357). Las consecuencias eran funestas:

Impuestos y arbitrios empiricos vejatorios y hasta extravagantes; aumento
injustificado de gastos; ineptitud y corrupcién de empleados y funcionarios;
desmoralizacién de todas las clases sociales, por el contrabando y el fraude en
gran escala; medidas violentas, desde el préstamo forzoso hastala corrupcion
de las conductas que el infortunado comercio confiaba a la custodia de las

autoridades publicas; cambio frecuente de formas de gobierno, pasando dela
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federacién al centralismo y viceversa, con profundo trastorno y perturbacién
de impuestos, cuentas y oficinas; arrendamiento en términos ruinosos de la
venta del tabaco y de las casas de moneda, con prohibicién de modificar las
leyes que mantenian aquel monopolio y regfan sobre la produccién y expor-
tacién de metales preciosos; fundacién del Banco de Avio; restablecimiento
de monopolios de antafio abolidos; prohibiciones; multiplicidad de arance-
les; alcabalas; derechos de internacién y otros gravosos impuestos en que ya
nos ocupamos al hablar del comercio; emisién excesiva, por via de recursos
fiscales, de moneda de cobre, que todo lo perturbaba, causando verdaderas
ruinas; dilapidacién de las salinas y demds bienes nacionales; emisiones dis-
paradas de bonos que nadie tomabay que, vendidos a vil precio, aumentaban
incesantemente la deuda publica: cudnta calamidad, en suma, puede pesar
sobre un pueblo, tanto peso sobre México, victima, al mismo tiempo, de la
anarquia politica y social en todas sus formas y con todas sus vergiienzas in-
cluso la pérdida de la mitad del territorio (Sierra, 1901, 11: 363).

Este largo fragmento de 1901 contiene todos los elementos que por
medio siglo reencontraremos en los estudios y en los ensayos concernientes
ala forma republicana en México. En efecto, el enlace que se establece entre
“desorden” financiero y “anarquia” politica queda ampliamente presente
hasta en una parte de la reciente historiograffa. Esta orientacién continta
subrayando que “la crisis perpetua de las finanzas publicas era el resultado
de un circulo vicioso: llegados al poder con una tesoreria en quiebra, los
gobiernos no tenian otra solucién que arrojarse en los brazos de los especta-
dores los cuales ponfan condiciones y exigian garantias tan ruinosas para la
economia como para el tesoro publico. Este sistema, lejos de contribuira la
recuperacion financiera, no tenfa otro resultado que el aumento de ladeuda
publicay la hipoteca de los tinicos recursos con que podia contar el gobierno.
En cuanto el dinero prestado se agotaba, la caida del gobierno era inevitable
y la bancarrota financiera se agravaba atin mds” (Lépez Cdmara 1967: 169).

A partir del fin de 1950 se comienza a delinear, gracias a la actividad
desarrollada por Daniel Cosio Villegas y su Historia moderna de México,
un cambio de perspectiva. Los estudios de Bazant, Costeloe, Hale, Luis
Gonzélez y Moisés Gonzdlez Navarro han proporcionado, a continuacion,
una contribucién relevante para superar el viejo esquema interpretativo.'

" Un cuadro exhaustivo de la bibliograffa lo proporciona E. Florescano (1980).
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Son estas recientes contribuciones que han creado la posibilidad de
reexaminar las complejas cuestiones concernientes a las finanzas del Estado
mexicano a la luz de la forma que asume en los primeros 60 anos de vida
independiente. Paraalcanzar este objetivo, me ha parecido oportuno afron-
tar esta compleja temdtica estudiando una parte del fenémeno financiero
estatal, aquella referente a los recursos, a fin de ubicar sus implicaciones de
naturaleza econémica y social. Me parece que esto sea un modo para crear
las bases de una interpretacién rigurosa del fundamento econémico y social
de la forma estatal. De esta manera se quiere llamar la atencién sobre el
hecho que las formas histéricas del Estado en general, y de aquellas mexi-
canas en particular, no pueden ser estudiadas exclusivamente en su dimen-
sién doctrinaria o en su dimensién de estructuras de poder politico.

UNA VISION DE CONJUNTO:
LASTENDENCIAS DE LAS ENTRADAS ESTATALES

La historiografia esencialmente ha puesto en evidencia que el problema
central de las finanzas del Estado mexicano antes de 1870 es la creacién y la
persistencia de un déficit fiscal, la existencia de “deficientes” como fue defi-
nido por los escritos del siglo xix. De esta prioridad ha derivado una insufi-
ciente reflexién sobre el hecho que aquello que aparece como una
preocupacién central de la gestién del poder politico no puede necesaria-
mente considerarse como una preocupacién central del andlisis histérico. La
superacién definitiva del planteamiento tradicional, criticado al principio,
pasa por la consideracion que el déficit fiscal es una resultante de una légica
politico-econdmica. En otras palabras, el objetivo de un andlisis histérico no
puede ser aquel de dar un consejo sobre el cémo disminuir el déficit, sino
aquel de buscar descubrir el enlace entre economia y proyecto politico.
Esalaluz de estas consideraciones que se puede entender el uso que he
hecho de la principal fuente a mi disposicion, las Memorias del ministro de
Hacienda. Ellas contienen dos datos extremadamente importantes: aquellos
referentes a los presupuestos preventivos y aquellos referentes a los balances
deingresosy egresos. Mianlisis ha asumido como fundamental la segunda
serie de datos puesto que me parece que, si se quiere entender la relacién que
media entre finanzas y fundamento econémico y social del Estado, sobre
todo se deben tomar en consideracién los recursos reales y sus fuentes.
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Grifica 1. Ingresos ordinarios, extraordinarios y totales, 1819-1880.

Los datos cuantitativos no presentan pocas dificultades de elabora-
cién, que no dependen tanto de la reconstruccién histérica de la serie,
como mds bien de la necesidad de darle una utilizacién histérica y no
contable. Un andlisis histdrico de las finanzas del Estado debe analizar por
separado los ingresos de los egresos: los primeros remiten a las fuentes de
los recursos, mientras los segundos remiten a la apropiacién de los recursos
por parte de los diversos grupos.

Por cuanto concierne a los ingresos del Estado, se puede ver en la gréficat
que se caracterizan por un crecimiento entre 1820y 1840, por una disminucién
entre 1840 y 1860 y por una ligera recuperacién entre 1860 y 1880. Basta esta
simple observacién, la existencia de tres tendencias veintenales, para juzgar
infundadas las tesis corrientes sobre la incoherencia y la inconsistencia de las
orientaciones financieras antes del Porfiriato. A esta observacion se le puede
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Griéfica 2. Ingresos ordinarios, extraordinarios y totales, 1819-1880.

afiadir unasegunda, referente alas circunstancias por las cuales la evolucién de
los ingresos estatales es reconducible a instancias de naturaleza econémica de
larga duracién, como el desarrollo de los diversos sectores productivos, y a
instancias de naturaleza social, como las necesidades de la clase propietaria, que
poco tienen que ver con decisiones politicas.

Releyendo atentamente la gréfica 1, se puede notar ademds que la evolu-
cién delos ingresos no es necesariamente relacionable al hecho institucional.
En efecto, la primera tendencia comprende tres periodos politico-institucio-
nales: el primer Imperio, la Reptiblica federal y la Repiblica conservadora.
Otro tanto sucede en la segunda tendencia que comprende la Republica
conservadora, la Reforma y el imperio de Maximiliano. Esta no correspon-
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dencia entre la evolucion de los ingresos estatales y la evolucién politico-ins-
titucional, ademds de hacer decaer las hipétesis tradicionales impresionistas
referentes a la estrecha ligaz6n entre desorden financiero y anarquia politica,
nos impulsa a un andlisis con un referente doble: el econémico y el social. Por
consiguiente la dimensién estatal viene tomada, quizds de un modo un poco
reductivo, en su dimensién de elemento organizador de los diversos poderes
que coexisten en el espacio geogréfico regional y en el espacio “nacional”.

La existencia de tendencias veintenales en la evolucién de los ingresos,
evidenciada enlagrifica1, impone un primer orden, de naturaleza diacré-
nica, amiandlisis, permitiéndome empero superar concretamente el ritmo
politico-institucional, sin caer en un andlisis exclusivamente estructural y
sincrénico, incapaz de tomar evolutivamente los diversos problemas.

¢UN FALSO CRECIMIENTO?

El primer problema que presenta esta fase —que he definido de creci-
miento con base en la evidencia contenida en la grifica 1 y en el cuadro
1— es el de verificar si ella es verdaderamente una fase de crecimiento,
puesto que las Memorias de los diversos ministros de Hacienda de los afos
1820 subrayan, en repetidas ocasiones, que la Independencia habia provo-
cado una caida de los ingresos estatales.

Las informaciones a disposicién nos dicen que en el periodo 1810-1815
los ingresos medios anuales fueron de 44.3 millones de pesos (TePaske 1976).
Para reencontrar ingresos estatales de esta magnitud serd necesario esperar
el final del siglo X1X, y por tanto se puede afirmar tranquilamente que a lo
largo de todo el periodo tomado en consideracién en este estudio no se
tendrdn jamds ingresos comparables aaquellos del dltimo periodo colonial.
Este hecho, visto por los escritos del siglo xix como una “prueba” de la inca-
pacidad dela clase politica preporfiriana, nos presenta el problema, todavia
no afrontado, de la estructura financiera después de la Independencia.”

* La idea més difundida es que “el sistema rentistico. .. habia quedado por comple-
to desquiciado; su antigua produccién habia venido minordndose lentamente hasta al-
canzar una cifra casi insignificante; los resortes administrativos se habfan aflojado al
grado de que no era posible introducir la moralidad indispensable en la recaudacién para
evitar la colisidn de los empleados con los defraudadores” (Casasus, 1885: 11). Cfr. también
Sierra (1901. 11: 348).
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La politica tributaria de la Corona fue puesta en tela de duda por las dos
almas de la Independencia, aquella popular y aquella aristocrdtica. Morelos
sintetizaba asi el descontento popular: “Que se quite la infinidad de tribu-
tos, pechos e imposiciones que nos agobian y se senale a cada individuo un
cinco por ciento en sus ganancias u otra carga igual de ligera que no oprima
tanto, como la alcabala, el estanco, el tributo y otras” (Morelos, 1967: 42).

El descontento aristocrdtico resuena en la Proclama de Agustin de
Iturbide: “Con este objeto, con el de aliviar en parte y en cuanto permite
nuestra actual situacién el estado penoso a que se habia reducido a todas
las clases el cimulo insoportable de exacciones con que se les habia grava-
do [...] he tenido por conveniente mandar: ‘abolicién’ de los derechos de
subvencién temporal y contribucién de guerra a las haciendas, la reduc-
cién de la alcabala al 6% como antes de la ‘revolucién’, el pago de impues-
tos en la venta del producto dada por la variacién de precios; incluyendo
alos indigenas, que ya no seran ‘privilegiados’” (lturbide, 1821: 176).

Tanto la Constitucién de Morelos como la Proclama de Agustin de
Iturbide contienen un proyecto de transformacién de los ingresos. La dife-
rencia entre los dos concierne al hecho de que mientras la constitucién de
Anghuac hace explicito el principio regulador —impuestos directos sobre
la renta— la Proclama tiende en cambio a disminuir la incidencia de los
impuestos sobre la produccién y a hacerlos iguales para todos destruyendo,
por lo demds, algunas franquicias de las cuales gozaba la poblacién india.

Esta tltima via es la que recorre la clase dirigente mexicana después
de 1821. En efecto, en el curso de aquel ano se reduce con tres decretos la
alcabala de 16 a 6por ciento (7 de octubre de 1821), se reducen los impues-
tos sobre la produccién del oro y de la plata, eliminando ademds el mono-
polio estatal sobre el mercurio y la pélvora de detonacién (22 de noviembre
de 1821) y, por tltimo, se reducen los derechos aduaneros (15 de diciembre
de 1821; Memoria, 1822). Al ano siguiente un nuevo decreto elimina los
impuestos existentes sobre la produccion de algoddn, lana, café y cacao
(Memoria, 1869: 69). Estos cuatro decretos afectaron las fuentes fiscales
mds importantes, la produccién minera, el comercio regional, interregio-
nal e internacional y, parcialmente, la produccién agricola.

Es dificil establecer con precisién el alcance econémico de esta “libe-
ralizacién” de recursos efectuada por la Independencia. Es posible de cual-
quier modo una estimacién: en 1822, el afno sucesivo a los primeros tres
decretos de reduccién de los impuestos, el gobierno se vio obligado a pedir
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un préstamo de 600 000 pesos al Tribunal de Consulado; en 1823 el go-
bierno debié emitir cuatro millones de pesos en papel moneda y en este
mismo afo se estimaron en 3.3 millones de pesos los recursos extraordina-
rios obtenidos por el Estado bajo forma de préstamo entre 1821 y 1823
(Exposicion, 1823). Ahora bien, si el Estado tiene necesidad de recurrir a
préstamos significa que sus recursos ordinarios no son suficientes y esta
insuficiencia en ausencia de un cambio sustancial del gasto publico, es
indice de una sustancial reduccién de los ingresos.

Productores y comerciantes aparecen asi como los principales benefi-
ciados porla Independenciaya que por medio de la desgravacion fiscal, ellos
pueden incrementar sus utilidades. A partir de 1823 los ingresos estatales
retomaron el aumento, que continuard hasta 1840-1842, sin alcanzar sin
embargo jamds los niveles del periodo colonial. Con todo, este crecimiento
continud, no obstante la reorganizacion institucional efectuada como con-
secuencia de la proclamacién de la Reptblica y su organizacién en Federa-
cién. La organizacién federal aparece sin embargo, desde el punto de vista
fiscal, como poco innovadora puesto que no provocé una federalizacién del
sistema fiscal, sino un fortalecimiento de las autonomfas de los estados.

La innovacién sustancial introducida por la nueva Republica fue sola-
mente la de determinar los impuestos que pertenecian a la Federacién y los
pertenecientes a los estados. La ley del 4 de agosto de 1824 dejé al Estado fe-
deral los derechos aduaneros, el monopolio del tabaco, de la p6lvora de de-
tonacién, de las salinas, el correo, la loterfa, los bienes nacionales y las rentas
de los territorios de Tlaxcala y Baja California. Todos los demds impuestos
pasaron a manos de los estados, los cuales sin embargo debian dar a las cajas
de la Federacién un importe mensual, denominado contingente, calculado
sobre la base de la presunta riqueza del estado (Memoria, 1869: 77).

Me parece particularmente importante detenerme en esta diferencia-
cién entre ingresos de la Federacion e ingresos de los estados por el significa-
do queella presentaal nivel dela conformacién del Estado. La diferenciacién
de los ingresos establece la existencia de dos poderes, el federal y el de los
estados —de los cuales uno, el federal, goza de una supremacia formal, que
le es reconocida por los estados con el contingente. Este reconocimiento
formal permite a los estados autonomizarse del poder federal, haciendo
propios todos los impuestos exigibles en su territorio. Ello significa, enlo que
se refiere a las finanzas publicas, que no se estd en presencia de un verdadero
régimen federal sino mds bien de un régimen estatal de tipo confederal. La
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relacién que se establece entre Federacidn y estados asume de esta manera la
formade un pacto, regulado juridicamente, que parece sancionar el acuerdo
establecido entre los grupos regionales.

Se puede tener una idea mds precisa de este acuerdo entre los grupos
examinando de manera desagregada los ingresos totales que entre 1820 y
1840 se caracterizaron por un neto deterioro de los ingresos ordinarios,
hasta el punto de representar los dos tercios de los ingresos totales. Este
deterioro es la consecuencia del progresivo decaimiento de los derechos
aduaneros que terminaron por representar apenas la mitad de los ingresos
ordinarios y un tercio de los ingresos totales.

Mi impresién es que la clase politica esperaba que, una vez distingui-
dos los impuestos federales de los impuestos de los estados, se pudiera
verificar una baja de los recursos de la Federacién que sin embargo habria
sido compensado por la contribucién de los estados. Esta compensacién
no se dio, ya que solamente en 1824 los estados cedieron una parte cons-
picua de sus recursos a la Federacién, que posteriormente fueron cedidos
en cantidad cada vez menor. Si se piensa que los estados habrian debido
entregar 3.2 millones de pesos anuales, segtin la ley de 1824, y 30% de sus
ingresos, seguin la ley del 17 de agosto de 1829, se puede entonces concluir
que el Estado federal no s6lo fue pauperizado porlos estados, sino también
que detrds del aparente acuerdo entre los estamentos propietarios se escon-
dia la clara intencién de impedir el funcionamiento del poder central,
bloqueando por consiguiente el inicio de una nueva dindmica estatal.

La distincién constitucional entre ingresos federales e ingresos de los
estados condujo a definir implicitamente la Federacién como un Estado
tendencialmente sin territorio. Esta situacién se encuentra reflejada en la
lista de ingresos, que indica c6mo la participacién del Distrito Federal en
los ingresos totales es extremadamente débil (1%de los ingresos totales).
En efecto, la participacién de los ingresos de la ciudad de México en los
ingresos totales aumentard solamente durante la Republica centralista.

La conclusién a la que se puede llegar provisionalmente es que la
exigencia de un Estado central, privado de un poder efectivo sobre el te-
rritorio nacional, no sélo no logra obtener de los poderes regionales aque-

3 “Art. 1° cada uno de los Estados-Unidos Mexicanos contribuir4 para los gastos de la
federacion con el treinta por ciento del total producto de sus rentas publicas sin deduccién
alguna’, ley del 17 de agosto de 1829, en Acuerdo (1831).
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Cuadro 1. Correlaciones y regresiones

Ingresos totales / ingresos ordinarios r=0.74 Y=4759.34+0.46x
Ingresos totales / ingresos aduaneros r=0.16 y=5498.28 + 0.04x
Ingresos ordinarios / ingresos aduaneros r=0.46 y =2 804.34+0.25X
Ingresos totales / ingresos extraordinarios ~ r=o0.71 y=2262.24+0.37X
Ingresos aduaneros / préstamos r=0.1I0 y=1723.27 +0.16X

llo quele es debido, el contingente, sino no logra nisiquiera administrar las
estradas del territorio sobre el cual se apoya, es decir el Distrito Federal
primero y la capital después. El resultado fue el empobrecimiento progre-
sivo del Estado central y la necesidad de recurrir a recursos extraordinarios,
de manera especial, a los préstamos.

La parte de los préstamos tiende efectivamente a aumentar en los in-
gresos totales, tanto de tener, entre 1830 y 1840, un peso similar al peso de
los derechos aduaneros. Silos derechos, aduaneros y los préstamos termi-
nan por representar la mitad de los ingresos totales del Estado mexicano
de este periodo, ello quiere decir que se trata de un Estado no sélo sin te-
rritorio, sino también de uno sin una verdadera soberania financiera, en
cuanto es incapaz de concentrar los recursos en un centro tendencialmen-
te tnico. Esta caracteristica estructural es aquella que redne las diversas
formas politico-institucionales que se suceden entre 1820 y 1840.

Algunos célculos nos permiten entender mejor la realidad de un Es-
tado sin una base territorial y con una escasa soberania financiera.

El cuadro 1 permite observar algunos elementos que han aparecido en
el curso del andlisis: la insuficiente correlacién de ingresos totales e ingre-
sos ordinarios, porlo cual el incremento de una unidad de ingresos totales
depende solamente por 50% de los ingresos ordinarios; la ausencia de
relaciones entre ingresos totales e ingresos aduaneros; en fin, la escasa
determinacién de los derechos aduaneros en el aumento de los ingresos
ordinarios. Los datos cuantitativos parecen indicar que como conse-
cuencia de la baja del comercio exterior# la inica posibilidad para hacer
frente a las necesidades del Estado fue la de recurrir a los préstamos: el
coeficiente de correlacidon de ingresos totales e ingresos extraordinarios
es semejante al de ingresos totales e ingresos ordinarios. En promedio,
el incremento de una unidad de ingresos totales estd determinada en

4 Sobre la disminucién del comercio exterior, cfr. Herrera Canales (1980: 29).
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37% por los préstamos. El conjunto de la informacién indica que la au-
sencia de territorialidad y de soberania fiscal del Estado central parece
depender de la posibilidad de establecer un vinculo estrecho entre el
Estado y el estamento mercantil.

Esta conclusién puede parecer contrastante con lo afirmado por el
ministro de Hacienda en 1841: “La diferencia de nuestro antiguo erario al
actual es digna de llamar la atencién. Aquél tenfa su influencia de impues-
tos interiores, cuando éste se funda en los mayores o menores progresos
del comercio extranjero, que si se paraliza por cualquier motivo, deja a la
nacién en el mayor apuro” (Memoria 1841: 6). Aquello que el ministro
queria decir es que el fundamento de los recursos del Estado central no estd
constituido por la produccidn, de exclusiva propiedad de los estados, sino
del comercio exterior. Por comercio exterior él no entendia simplemente
los derechos aduaneros, sino més bien la interaccién derechos aduaneros-
préstamos que se determina en el drea del comercio exterior. Efectivamen-
te, la fuerte dependencia de los ingresos estatales de los préstamos, o sea de
la anticipacién de fondos sobre fondos a futuro, puede durar bajo la con-
dicién de que se establezca una sélida ligazén entre capital mercantil y
Estado central, por medio del cual éste pueda obtener recursos del esta-
mento mercantil, restituibles mediante la cesién de la recaudacién de los
derechos aduaneros.

Por cuanto pueda parecer extrafio, se podria pensar entonces que si el
Estado central logré sobrevivir fue gracias a la existencia de un estamento
mercantil que, no identificindose con el estamento propietario (hacenda-
dos y mineros) estableci6 una relacién con el Estado, que no es vista sin
embargo como amenazadora y por lo tanto no es obstaculizada por el es-
tamento propietario. Gracias a esta reducida drea de consenso, el Estado
central logra sobrevivir econémicamente.

HACIA EL BLOQUEO DE LOS MECANISMOS FINANCIEROS

La gréfica 1 nos permite observar que a partir de 1840 se delinea una ten-
dencia altamente negativa para los ingresos estatales, que continuard has-
ta los anos 1860. En efecto, los ingresos estatales disminuyen entre 1840y
1845, para ser seriamente redimensionados entre 1845 y 1852, y descender
después.
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Este es sin lugar a dudas el ventenio mds tragico de las finanzas del
Estado independiente. Un andlisis adecuado de la serie que he reconstrui-
do nos puede ayudar a comprender, no s6lo el dramatismo de este periodo,
sino también los motivos que estdn en la base de los diversos proyectos
dirigidos a reorganizar el Tesoro republicano.

Ya se ha dicho que, al inicio de 1840, la clase dirigente era consciente de
ladependencia del Tesoro estatal del grupo mercantil y por lo tanto empren-
derd la busqueda de nuevas fuentes de recursos. Es ala luz de esta voluntad
politica que se explica la creacién, por parte de la Republica centralista, de
una serie de disposiciones fiscales. En 1836 fueron instituidos tres nuevos
impuestos, dos sobre la propiedad (dos por mil sobre la propiedad urbana
y tres por mil sobre la propiedad rural) y uno sobre el comercio (patente
comercial; Piqueiro, 1845: 20; Memoria, 1869: 163). En 1837 fue emitida una
ley que creaba un banco nacional para la reorganizacion de la deuda publi-
ca (Memoria, 1860:167). En 1838, en fin, fue promulgada una ley que obli-
gaba a los departamentos (los viejos estados) a gravar la propiedad, el
comercio, la actividad profesional, los capitales dados en préstamo y los
objetos de lujo (Piqueiro, 184s: 21). Esta intensa actividad legislativa se re-
anudd en los afos 1840 con las leyes del 8 y 11 de marzo de 1841, renovadas
por decreto al afio siguiente que fijaron un impuesto personal, la capitacion,
y con las leyes de 1842 que crearon el monopolio de las cartas de juego, del
azufre y del salitre (Memoria, 1869: 230; Piqueiro, 1845: 29 s.) y eliminaron
los impuestos sobre el comercio interior la alcabala, substituyéndola por un
impuesto directo sobre la propiedad rural del seis por mil (ley del 10 de oc-
tubre de 1846, abrogada el 9 de noviembre de 1846; Memoria, 1869: 276).

Los datos a disposicién indican que el peso de los ingresos ordinarios
en los ingresos totales no aumentd entre 1840 y 1850, como se puede ver
en el cuadro 2 y en la gréfica 2. Aquello que la serie histérica no nos per-
mite observar es la accién desarrollada por el conjunto de estos ingresos
paraimpedir una disminucién posterior de la participacién de los ingresos
ordinarios en los ingresos totales. Me parece particularmente significativo,
sin embargo, que como consecuencia de estos nuevos impuestos, la serie
comience a registrar ingresos producidos en el drea de la ciudad de México
mientras parece que estos nuevos impuestos no hayan provocado un des-
plazamiento de recursos fiscales de las regiones al Estado central.

Una vez mds, la informacién a disposicién confirma la persistencia de
unaautonomia regional en materia fiscal que ninguna forma institucional
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Cuadro 2. Rendimiento de los impuestos sobre la propiedad
urbana, rural y la actividad mercantil

(pesos)
30.6.1836-30. 6.1837 570 580
1.7.1837-31.12.1838 449 181
1.1.1839-31.12.1839 11 385
1.1.1840-31.12.1840 11 593
1.1.1841-31.12.1841 9957
I.1.1842-31.12.1842 11 805§
1.1.1843-31.12.1843 5 198
1.1.1844-31.12.1844 2293

Fuente: Piqueiro (1845: 20).

logra desarticular. Sin embargo, los nuevos impuestos tienden a afirmar el
principio de que al Estado central pertenecen, no sélo los recursos origi-
nados en la esfera de la circulacién, sino también aquellos creados por la
propiedad. En efecto, las leyes del periodo 1836-1842 tienden precisamen-
te, a afectar de manera directa la propiedad.

La eficacia de la accién dirigida a ampliar el drea fiscal del Estado
central es comprensible a la luz de la evolucién de las sumas recaudadas
efectivamente sobre las propiedades urbanas y rurales y sobre la actividad
comercial, que constituyen el resultado directo de la ley de 1836.

Es de gran interés observar la evolucién del rendimiento de estos
impuestos, porque ilustran muy bien su escasa eficacia y nos permite in-
mediatamente entender que jamds tuvo un radio de accién superior al drea
delaciudad de México. Este impuesto, que también serfa conservado bajo
la Republica liberal, es un éptimo indicador del hecho que el Estado no
logra dar vida a una funcién centralizadora del poder fiscal. Es particular-
mente significativo, ademds, que estos impuestos, ain no habiendo sido
abrogados no serdn ya pagados de modo progresivo. Este hecho muestra
que el Estado no ha logrado todavia desarrollar el poder coercitivo sufi-
ciente, mientras al contrario permanece inalterado el derecho de resisten-
cia al Estado por parte del estamento propietario.

También el arbitrio extraordinario presenta una evolucién muy similar
aaquella ya observada por los impuestos sobre la propiedad y el comercio
de la ciudad de México: efectivamente, después de los primeros dos afos,
el rendimiento decrece y se deja progresivamente de pagar estos impuestos.
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Cuadro 3. Rendimiento econédmico del arbitrio extraordinario

(pesos)
1838 113 950
1839 420 308
1840 127 009
1841 58 887
1842 5 760
1843 1827
1844 3272

Fuente: Piqueiro (1845: 27 s.).

Puesto que el arbitrio extraordinario es un impuesto que afecta la propie-
dad en los departamentos, las unidades territoriales en las cuales quedé
dividido el territorio de la Republica centralista, nos puede dar una indi-
cacién mds precisa de la relacién entre poder central y poderes regionales.

Cuando fueron aprobadas las leyes que afectaban la propiedad, se
estimé que los impuestos directos de 1836 habrian dado anualmente entre
800 000 y 900 000 pesos y que el arbitrio extraordinario habria dado
cuatro millones de pesos al ano. Como los primeros dieron entre 63-71 por
ciento del valor estimado y el segundo apenas 10.5% se puede llegar enton-
ces ala conclusion que la reorganizacién del Tesoro estatal no tuvo alguna
consecuencia real. En los dos casos examinados se reencuentra la conver-
gencia de dos elementos: la falta de coercién tributaria del Estado’ y la
resistencia a ser sujetos de imposicion por parte de los estamentos. Estos
dos elementos tienden a ampliarse en la medida en la cual aumenta la
distancia de la capital, como lo muestra la diferencia entre rendimiento
calculado y rendimiento efectivo de los impuestos concernientes a la ca-
pital y de los impuestos concernientes al territorio. En este sentido me
parece altamente indicativo que por un impuesto, la capitacion, aprobado
en 1841 y revocado al afio siguiente, no fue intentada ni siquiera la recau-
dacién (Piqueiro, 1845: 30).

El proyecto centralista asi pues no logré superar una doble oposicién,
la de los poderes regionales y la de los estamentos. Se tiene la impresién de

5 Piqueiro considera efectivamente que falté “la coaccién moral, que debia decretar-
se'y considerarse como un agente indispensable para hacer productivas las contribuciones
directas” (Piqueiro, 184s: 79).
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quelos poderes regionales sometidos a una dura prueba reaccionaron con-
trael poder central articulando, bajo el leadership de la clase propietaria, la
mis afectada por la imposicién directa, los intereses de los diversos seg-
mentos (profesionistas, comerciantes, etc.) logrando incluso incorporar al
sector popular, el mds directamente afectado por la capitacién. La Repu-
blica centralista, como por lo demds la Republica federal, por carencia de
instrumentos coercitivos reales, no logré dar vida a una verdaderay propia
finanza estatal y, por consiguiente, aument6 la diferencia entre el poder
central y los poderes regionales y ampli6 la autonomia de los estamentos.
En la base del derrumbe de la Republica centralista reencontramos, como
en el caso de la republica federal, una motivacién de naturaleza fiscal: el
Estado sin recursos auténomos no estd en grado de controlar el territorio
y de imponerse sobre los intereses particulares de los diversos grupos de
interés. El legado colonial, la patrimonialidad, terminé una vez mds por
condicionar marcadamente el desarrollo del Estado mexicano.

El proyecto centralista de dotar al pais de una nueva estructura financie-
rase mueve paralelamente a otro proyecto, esencialmente complementario,
de reorganizacién de la deuda publica. Para poder seguir captando recursos
del grupo mercantil, como subrayan casi todos los ministros de Hacienda
del periodo, era necesario consolidar la deuda publica, determinando su
monto, y crear un nuevo cddigo de comportamiento porlo que respectaala
amortizacién yal pago de los intereses.® Mediante la consolidacién se desea-
ba transformar las deudas a corto y mediano plazos en deudas a largo plazo,
librando de esta manera los recursos aduaneros, comprometidos entonces
casi completamente en el pago de los préstamos a corto plazo.

Para lograr este objetivo se cre6 un banco nacional para la amortiza-
cién de la deuda publica, en el cual participaron los representantes de los
estamentos propietarios involucrados en la deuda publica: clérigos, comer-
ciantes, propietarios de tierras y propietarios de minas (Memoriaz, 1869:
167). A pesar de que la reorganizacién consisti6 esencialmente en la con-
solidacién del capital y de los intereses atrasados de la deuda externa (Ba-
zant, 1968: 53-55), ello sirvi6 para efectuar un primer balance del monto de

6 “La necesidad de arreglar este importante ramo, no hay precisién de demostrarla
[...] Principio esencial para su arreglo es el de conocer el importe de la deuda, sus clases y
su origen; conviniendo que se consolide, no sélo la reconocida pertenencia al tiempo del
gobierno espaiiol, sino la que existe de nuevo desde nuestra independencia” (Memoria,
1869: 16).
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la deuda interior. Esta resulté compuesta por s millones de las deudas an-
teriores a la independencia, por 4.7 millones de deudas no reembolsadas,
por 1.1 millones de intereses sobre las deudas no reembolsadas y por 9.2
millones de sueldos civiles y militares atrasados; en todo llegd a 15 millones
(Calendario, 1841: 12).

Los 15 millones calculados por el banco nacional representan sola-
mente una parte de la deuda interior estimada, por Lill en 82 millones de
pesos para 1837 y en 87.5 millones de pesos para 1846 (Bazant, 1968: 107),
por Castillo en 76 millones de pesos para 1838 y en 100 millones de pesos
para 1848 (Castillo, 1904: 29), por Fossey en 76 millones de pesos para 1840
(Lépez Cdmara, 1967: 1715.). Indudablemente la deuda interior constitu-
y6 una suerte de grillete para la creacién de una finanza estatal, tanto asi
de llevar al gobierno a decretar que la amortizacién de la deuda interna se
habria hecho tomando la suma necesaria de un fondo en el cual se habria
depositado la mitad de los derechos de importacién (Labastida, 1899: 57
s.). La guerra contra Estados Unidos impidi6 la amortizacién de la deuda
interior que fue nuevamente calculada en 1850 en 61.2 millones de pesos,
de los cuales 41.4 millones de pesos de capital y 19.8 millones de pesos de
intereses atrasados (Labastida, 1899: 6o; Documentos, 1851: 405.). Esen este
afio cuando fue consolidada una parte de la deuda interior: los Gnicos que
la rechazaron fue un grupo de acreedores en posesién de 11.7 millones de
pesos de deuda interior. Por medio de la consolidacién y conversion de la
deuda interior el Estado readquiria credibilidad y podia, como compren-
dié uno de los mds agudos observadores del periodo, “poner en circulacién
y dar valor a una enorme suma estancada en los escritorios de los comer-
ciantes” (Payno, 1852: 14 s.). La reorganizacién de la deuda interior no dio
los frutos que se esperaba. Después de dos afos, por falta de fondos, se
debié suspender el pago de los intereses, reenviando una vez més la reso-
lucién de la cuestion a tiempos mejores.

Enlosanos 1850 la consolidacién y conversién de la deuda interior no
es solamente una cuestiéon de técnica financiera, como sostuvo Lerdo de
Tejada en su relacién de 1857 (Memoria, 1869: 358), sino més bien serd
como correctamente vio Payno, otro episodio de la lucha por la construc-
cién de un Tesoro estatal. Payno (1852: 14) identificé a los opositores del
proyecto en “tres cuerpos de acreedores y fueron los acreedores al camino
de Perote a Veracruz, los acreedores al fondo de Mineria, y los interesados
en las convenciones diplomdticas. Los primeros veian destruida con la ley
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de 30 de noviembre una pingiie especulacién, cuyo término sélo Dios
sabe: los segundos luchaban por conservar una independencia absoluta en
la colectacién y manejo de contribuciones publicas; y los terceros, en una
gran parte deseaban continuar en la abusiva préctica de convertir en graves
cuestiones diplomdticas simples contratos”.

Se tiene de esta manera laimpresién de que en el curso de los afios 1850
las finanzas del Estado, habiendo éste perdido su principal apoyo, el esta-
mento mercantil, terminaron por maniatarse. Para escapar de esta situa-
cidn, el Estado se vio obligado a desarrollar una nueva fuente de recursos
extraordinarios, mediante la progresiva apropiacion de una parte consis-
tente de la renta de la corporacién eclesidstica. Gracias a esta estrategia, las
finanzas del Estado, y el mismo Estado central, pudieron escapar de la
amenaza de disolucion.

Esta estrategia estatal pudo desarrollarse gracias a la persistencia del
regalismo, cuyos origenes deben ser buscados en el pasado colonial, que la
Independencia tiende a desarrollar ulteriormente. En la memoria minis-
terial de 1822 se lee que el Estado tiene el poder de modificar el territorio
de las didcesis, reformar las 6rdenes religiosas, abolir los impuestos ecle-
sidsticos y modificar los diezmos (Costeloe, 1978: 66). Es esta relacién
Estado-Iglesia la que constituye la base del entretejido financiero que, no
por casualidad, se desarrollé en relacién directa con las dificultades finan-
cieras del Estado.

A partir de 1834 el Estado comienza a apropiarse de una parte de la
renta de la Iglesia a través de “substantial cash loans in return for political
protection. Subsequent pro-clerical regimes asked for and received large
amounts of money from the Church precisely because their continuation
in office was in the clerical interest” (Costeloe, 1978: 143). En los afios 1840,
como consecuencia de la supresién de la coaccién civil en el pago del
diezmo, la Iglesia ya no pudo conceder préstamos directamente y, por lo
tanto, la clase politica comenzé a mirar directamente los bienes de la Igle-
sia. “More and more Treasury Ministeres persuaded the Church, albeit
reluctantly, to guarantee loans from private companies and individuals by
mortgaging ecclesiastical owned real estate” (Costeloe, 1978: 143). Se pue-
de decir entonces que aunque éstos podian tener con respecto a la Iglesia
una visién ideoldgica, “others adopted a more pragmatic and, to some
degree, less philosophical approach” ya que “the daily needs of the exche-
quer persuaded some radicals that there difficulties could be overcome by
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the deceptively simple expedient of nazionalizing all Church wealth”
(Costeloe, 1978: 174; cfr. también Costeloe, 1967: 9 ss., y 1965).

Es a la luz de estos elementos que se logra comprender el significado
de los diversos intentos de apropiacién de los bienes eclesidsticos. Estos
intentos, bastante timidos en los afios 1840, adquirieron en los anos 1850,
en relacién directa con la crisis de las finanzas estatales, una dimensién mds
amplia. Las primeras sefiales deben ser localizadas en la liquidacién de los
bienes del Fondo piadoso de las Californias, integrado por una serie de
haciendas, y en la venta de los bienes pertenecientes a las misiones de las
Filipinas (Bazant, 1971: 27s.; Weber, 1963: 81 s.). Las necesidades econdmi-
cas de la guerra contra Estados Unidos hicieron aprobar en 1846 una ley
que obligaba a la Iglesia a entregar 2 millones de pesos; sin embargo dicha
ley fue abrogada en el lapso de un mes, después de que la Iglesia avalé un
préstamo del Estado por 850 000 pesos (Costeloe, 1965: 99 s.). Sin embar-
go, puesto que estas necesidades financieras no disminuyeron, una nueva
ley de 1847 “autoriza al Gobierno para proporcionarse hasta quince millo-
nes de pesos, a fin de continuar la guerra con los Estados Unidos del Norte,
hipotecando o vendiendo en subasta ptblica, bienes de Manos Muertas, al
efecto indicado” (Costeloe, 1965: 101). Esta ley también fue abrogada cuan-
do laIglesia se hizo fiadora de un nuevo préstamo al Estado por 1.5 millones
de pesos (Costeloe, 1965: 108 s.; Bazant, 1971: 3 1; Knowlton, 1976: 615s.).

Este complicado entrelazamiento financiero entre el Estado y la Iglesia
duré aproximadamente un decenio antes de que el Estado se decidiera a
confiscar definitivamente los bienes de la Iglesia. Los motivos por los cua-
les los bienes de la Iglesia no fueron inmediatamente confiscados quizds es
explicable por el hecho de que el Estado pudo contar con las compensa-
ciones norteamericanas de 1848, que ascendieron a 12 millones de pesos, y
por lo recavado con la venta del territorio de la Mesilla a Estados Unidos
en 1853, que hizo ingresar 10 millones de pesos en las cajas estatales.

Gracias a los recursos extraordinarios derivados de la relacién finan-
ciera con la Iglesia y por las compensaciones norteamericanas, el Estado
logré postergar por casi un decenio la organizacién definitiva delas finan-
zas centrales y, por consiguiente, postergé también la cuestién principal,
la organizacién de un verdadero y propio Estado central moderno. Hacia
el final de los afios 1850 sin embargo la cuestion no podia ser postergada
una vez mds ya que todas las fuentes de recursos, ordinarios y extraordina-
rios, habfan sido definitivamente desecadas.
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LA RACIONALIZACION DE LOS RECURSOS DEL ESTADO

Los 20 afios comprendidos entre 1860 y 1880 puede ser definido como un
periodo de estancamiento, aunque se noten después de 1875 algunos signos
de recuperacién. De cualquier manera es solamente en 1879-1880 que los
ingresos alcanzaron, por primera vez después de 40 afios, el nivel de 1842.

Las series histdricas a disposicion inducen a considerar que, a pesar de
las turbulencias del periodo, mucho mds dramdticas que las del periodo
precedente, es posible reconocer una cierta unidad de fondo durante esos
20 anos. Precisamente esta unidad me parece que vuelve a poner en la dis-
cusién la interpretacidn corriente que mira en este periodo el inicio del
“moderno sistema fiscal mexicano” (Calderén, 1955: 372).

Las novedades del periodo 1840-1860 no deben ser buscadas en la
evolucién de los ingresos que, como en el periodo precedente, presentan
una marcada diferencia entre minimos (8 millones de pesos en 1866-1867)
y mdximos (35 millones en 1879-1880), manteniendo un promedio muy
semejante al del periodo precedente (19.7 millones de pesos). Las noveda-
des deben de ser buscadas en cambio en la estructura de los ingresos (cua-
droy grifica2), caracterizada por un reequilibrio entre ingresos ordinarios
e ingresos extraordinarios. La tendencia hacia la reduccién de los ingresos
extraordinarios en general y de los préstamos en particular, aunque se note
a partir de 1855, se acelera a partir de 1860 y se consolida a partir de 1868-
1869. Es solamente a finales de los afos 1870 que los ingresos extraordina-
rios vuelven a aumentar en estrecha relacién con el aumento de los
ingresos ordinarios.

Estos datos dan testimonio del cambio que se verificé a finales de la
primera mitad del siglo. Cualquier tentativa de reorganizacién financiera,
como certeramente lo habia intuido la clase politica del periodo 1840-
1860, implicaba un dréstico redimensionamiento de los recursos extraor-
dinarios y una expansién de los ingresos ordinarios. Esta expansién podia
darse, o por la fijacién de nuevos impuestos, o mediante el incremento de
los precedentes, o simplemente por la creacién de una coercién fiscal que
habria provocado un mejor rendimiento de los impuestos.

Esta reestructuracién no podia ser un hecho exclusivamente financie-
ro puesto que, como es relativamente claro para la clase dirigente de en-
tonces, el hecho tributario pasa por la definicién de la naturaleza de la
imposiciéon y del sujeto del impuesto. El resultado debia ser una clarifica-



100  MEXICO Y AMERICA LATINA EN LA CONTEMPORANEIDAD

cién no sélo de los impuestos y de los sujetos del impuesto, sino también
una clarificacién de la relacién financiera que debe mediar entre la Fede-
racién y los estados. Esta problemdtica, aunque ya estuviera presente en el
momento del nacimiento de la primera Reptblica federal, de la Republi-
ca centralista y del Imperio, no habia tenido ningun resultado ya que ella
habria aumentado el conflicto entre los estamentos y habria agudizado las
tensiones en el estamento propietario.

No es una casualidad por lo tanto que la sede institucional de esta
clarificacién haya sido el Congreso constituyente de 1856, que dard vida a
la Constituciéon de 1857. En este estudio, obviamente, no pretendo tomar
tanto la dimensién doctrinaria del debate,” mds bien deseo poner en evi-
dencia los elementos que dan vida a un acuerdo, entre los grupos, capaz
de permitir la organizacién del sistema financiero.

Alaluz de la organizacién financiera del Estado aparece como signi-
ficativo el articulo 36 del proyecto constitucional que proponifa como
“obligacién de todos los mexicanos [...] contribuir para los gastos ptbli-
cos, asi de la federacién como del estado y municipios en que resida, de la
manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes” (Zarco, 1956:
333). Este articulo fue aprobado sin discusién y convertido en el articulo
31de la Constitucién.? Laigualdad tributaria fue de esta manera consagra-
da constitucionalmente.

Pero, ;qué entendia la clase dirigente por igualdad tributaria? Intervi-
niendo en el debate sobre los impuestos directos e indirectos, el constitu-
yente Cerqueda “expone sus opiniones sobre alcabalas, sobre contribuciones
directas e indirectas, diciendo que las directas recaen sobre las personas y las
indirectas sobre las cosas” siendo sin embargo corregido por otro constitu-
yente el cual dijo que “el impuesto indirecto recae sobre los efectos destina-
dos al consumo y el directo sobre el capital, no siendo exacto que ninguno
de los dos recaiga sobre las personas” (Zarco, 1956: 923). De este modo los
dos constituyentes aludidos buscaban establecer que la igualdad tributaria
presupone la definicién clara del sujeto tributario. Del debate parece surgir
que por igualdad tributaria se debia entender aquellos impuestos que cada
mexicano paga sobre el capital o sobre el consumo en proporcién al grupo

7 Para un andlisis del debate, cfr. Rabasa (1976: 3-114), Cosio Villegas (1976: passim)
y Loza Macias (1959: 213-289).

8 Sesién del 26 de agosto de 1856 en Zarco (1956: 7905 1957: 539). Art. 31 en Zarco
(1956: 1348).
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de pertenencia. La interpretacién de los constituyentes parece excluir que el
concepto de igualdad tributaria sea el liberal, de naturaleza individual, esta-
bleciendo por lo tanto una estrecha relacién entre sujeto y objeto fiscal.

El debate sobre los impuestos directos e indirectos no sélo pretendia
aclarar el concepto de igualdad tributaria, sino también pretendia definir
la relacién que se debia establecer entre la Federacién y los estados. Ello
esconde el proyecto de una auténtica autonomia del Tesoro federal del
Tesoro de los estados, ya que en el articulo 120 del proyecto constitucional
se lee: “Los estados, para formar su hacienda particular, sélo podran esta-
blecer contribuciones directas. La federacién sélo podrd establecer im-
puestos indirectos” (Zarco, 1956: 343). Los constituyentes se dieron cuenta
de los riesgos implicitos en el proyecto, y por lo tanto cancelaron el articu-
lo. La lectura del debate, de la manera en que nos lo presenta Zarco, pone
en evidencia la precisa voluntad de impedir el nacimiento de un Tesoro
federal auténomo de los estados. El constituyente Moreno sostuvo que
“debieron abolirse de una vez las contribuciones indirectas, debié declarar
que todo ciudadano tiene obligacién de contribuir proporcionalmente a
los gastos publicos [...] y dejar en libertad a los estados que arreglen sus
contribuciones como lo crean m4s conveniente” (Zarco, 1956: 1021).

El significado de la eliminacién del articulo en cuestién se puede
comprender leyendo las siguientes consideraciones de Zarco: “Cuando
nos detenemos a contemplar lo que es esta historia del Congreso [...] nos
encontramos con que los resultados, los hechos consumados, estin muy
lejos de ser lo que nosotros esperabamos. Alllegar a la cuestién de impues-
tos, de libertad de comercio interior y de indepedencia hacendaria de los
Estados, puntos que envolvia el art. 120 del proyecto de Constitucion, la
comision ha sido vencida una vez mds”. “La comisién queria separar en-
teramente la hacienda federal de la hacienda de los Estados, queria la
abolicién de las alcabalas, queria la libertad del tréfico interior, queria
también que cesara la guerra fiscal que para empobrecerse y aniquilarse se
hacian antes los Estados, y querfa, por tltimo, la supresién del sistema de
contingentes, que no fue mds que un semillero de discordias y de trastor-
nos” (Zarco, 1957: 7615s.).

Laderrota de la autonomia financiera del Estado central debe ser con-
siderada en relacién con la derrota del principio, contenido en el articulo
119 del proyecto constitucional, que buscaba establecer la esfera de compe-
tencia del Estado central. En efecto, en el articulo constitucional se decia:
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“Todos los actos de los poderes federales tendrdn por objeto: 1° sostener
—Ila independencia nacional y proveer a la conservacion y seguridad de
unién en sus relaciones exteriores; 2° conservar la unién de los estados y el
orden publico en el interior de la federacién; 3° mantener la independencia
de los estados en lo relativo a su gobierno interior y sostener la igualdad
proporcional de sus obligaciones y derechos” (Zarco, 1956: 343).

La eliminacién de estos dos articulos no sélo representé un paso atrds
en relacién con los principios contenidos en la Constitucién federal de
1824, sino ademds hizo imposible el nacimiento de estructurasy de me-
canismos fiscales diversos a aquellos existentes antes de la Reforma. Las
consecuencias fueron por lo tanto muy importantes, ya que no sélo se
impidié el nacimiento de un sistema fiscal moderno, sino ademds se pro-
vocé un fortalecimiento de la estrecha relacién entre sujeto y objeto tribu-
tario. Esta relacién constituird, por consiguiente, la base fiscal de la nueva
republica.

Para comprender concretamente cémo la base fiscal de la nueva repu-
blica permaneci6 inalterada, es conveniente comenzar por la idea, impli-
cita en la Constitucién, que todo aquello que no estd permitido a los
estados queda reservado para la Federacién. Aquello que no fue concedido
a los estados en materia fiscal fue el fijar “derechos de tonelaje ni otro al-
guno de puerto, ni imponer contribuciones o derechos sobre importacio-
nes o exportaciones” (art. 112 en Zarco, 1956: 1359). La ley tributaria
aprobada en 1857, clasific6 “las rentas, contribuciones y bienes que debian
considerarse como generales, y las rentas, contribuciones y bienes que
debian pertenecer a los Estados” (Memoria, 1869: 474 s.). Qued6 para la
Federacién la administracion de los derechos aduaneros, de la renta de los
servicios publicos (correo, loteria, etc.) y de la renta patrimonial (renta y
venta de tierras de la Hacienda publica). Dicho en otras palabras corres-
pondieron a la Federacién los impuestos sobre los objetos que no tocaban
los intereses de los diversos grupos. En efecto los impuestos que de alguna

9 El articulo 49 de la Constitucién de 1824: “Las leyes y decretos que emanen del
Congreso general tendrdn por objeto: 1. Sostener la independencia nacional y proveer a la
conservacién y seguridad de la nacién en sus relaciones exteriores; 11. Conservar la unién
federal de los estados y la paz y el orden publico en lo interior de la federacién; II1. Mante-
ner la independencia de los estados entre si en lo respectivo a su gobierno interior, segiin
el acta constitutiva de esta Constitucidn; IV. Sostener la igualdad proporcional de las
obligaciones y derechos que los estados tienen ante la ley” (Zarco, 1956: 772 5.).
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manera podian afectar los intereses de los estamentos, en general, y del
estamento propietario, en particular, como los impuestos directos, fueron
considerados como pertenecientes a los estados.

Esta estructura creada a finales de los afios 1850 no sélo fue restableci-
da completamente una vez derrotado el Imperio, sino incluso fue fortale-
cida. En 1868 el ministro de Hacienda sostuvo que “los derechos aduaneros
forman la base de nuestras rentas nacionales, y sus productos equivalen a
las dos terceras partes del importe de todas las rentas” (Memoria, 1868: 13).
En efecto, progresivamente, el Tesoro federal terminard por identificarse
con los derechos aduaneros.

El miximo intento por dar un orden fiscal de tipo liberal serd el con-
tenido en el mensaje del gobierno constitucional liberal, expresado des-
pués de la instalacién provisional en Veracruz en 1857. En este mensaje a
la nacién se lee que la “clasificacion de rentas para sefialar las que pertene-
cen a los Estados y al Gobierno general, adolecen del defecto de no des-
cansar en una base segura que marque bien la separacién de unas y otras
porque mds que a la naturaleza de los impuestos, se ha atendido a sus
productos [...] Por estas razones, y para fijar sobre un principio de justicia
y conveniencia notorias la perfecta separacién de las rentas de los Estados
y del Centro, el Gobierno cree que debe adoptarse, como base invariable,
la que todos los impuestos directos sobre las personas, las propiedades, los
establecimientos de giro e industria las profesiones y demds objetos impo-
nibles pertenecen a los primeros, y los indirectos al segundo” (Ocampo,
1901: 27 8.).

Ya hacia finales de los anos 1850 el espacio para una reorganizacién del
sistema tributario, presupuesto de un Estado liberal moderno, se habia
pues cancelado definitivamente. Todo aquello que se logré obtener, y se
trata de algo concedido por el estamento propietario, fue la conveniencia
de confiar laadministracién de algunos impuestos a la Federacién dejando
aésta la posibilidad, en verdad muy limitada, de racionalizarlos y de obte-
ner el mayor producto. No sélo no se permitié a los reformadores dar vida
a una esfera propia de la Federacidn, sino también se les impidi6 dar a la
misma una base financiera segura.

Es alaluz de esta redefinicion de la vieja estructura fiscal que se logra
entender, en términos diacrénicos, el porqué los ingresos totales del Esta-
do federal pueden crecer sin una verdadera y propia modificacién estruc-
tural. Es también por estos motivos que las finanzas del Estado terminan
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por adquirir una dimensién exclusivamente técnica. Todos los ministros
de Hacienda terminaron por insistir en el hecho que el objetivo del “siste-
ma rentistico es la nivelacién de los ingresos con los egresos” (Memoria,
1868: 14) y que para alcanzarlo se debe “procurar el aumento de los ingresos
del erario, vigilando con todo esmero el cobro de los impuestos ptiblicos”
(Memoria, 1872 4).

Si se observan la gréfica y el apéndice 1 se advierte que los ingresos
derivados de los derechos aduaneros no s6lo aumentan, sino que lo hacen
mis rdpidamente que los ingresos totales. Mientras los ingresos derivados
de los derechos aduaneros crecen constantemente entre 1860-1861 y 1879-
1880, pasando de 6.8 a 12.7 millones de pesos, los ingresos totales dismi-
nuyeron hasta 1875-1876, para incrementarse solamente en los tltimos tres
afos. Esta creciente importancia de los ingresos ordinarios de los derechos
aduaneros se manifiesta muy bien en la gréfica y en el apéndice 2, que
ponen en evidencia el creciente peso de los ingresos ordinarios, hasta al-
canzar los dos tercios de los ingresos totales, y de los ingresos derivados de
las aduanas, que terminan por representar mds de la mitad de los ingresos
totales y casi dos tercios de los ingresos ordinarios.

La creciente importancia de los derechos depende del hecho que,
coincidiendo con la esfera financiera del Estado federal, ellos ya no son un
drea de conflicto, como habia acontecido en el pasado, entre el estamento
mercantil y los otros estamentos. La “neutralizacién” de los derechos le
permitié al Tesoro federal, en abril de 1869, racionalizar la administracién
y crear nuevas estructuras de coercién capaces de reducir la evasién y el
contrabando (Calderén, 1955: 264; cfr. Memoria, 1869: 777 ss.). El resul-
tado fue un incremento de los recursos fiscales, que evité a los grupos
propietarios entregar al Estado central una finanza auténoma de los diver-
sos poderes. Los derechos aduaneros se volvieron de esta manera no s6lo
el elemento mds importante de un orden financiero que imita el preceden-
te, sino se vuelven el elemento central del sistema financiero federal. Esta
centralidad de los derechos aduaneros nos explica por qué los otros ingre-
sos ordinarios, que representaron apenas 15% de los ingresos ordinarios
totales, no tienen en el sistema financiero federal alguna autonomia y se
vuelven, por lo tanto, complementarios de los derechos aduaneros.

Los ingresos ordinarios federales no derivados de las aduanas esencial-
mente tienen dos fuentes: el Distrito Federal y laaportacién de los estados.
Pienso que es extremadamente importante reflexionar un momento sobre



FINANZAS Y ESTADO EN MEXICO 10§

estas dos fuentes las cuales, como los derechos aduaneros, encuentran la
propiabase en la decision de los constituyentes de sancionar que los recur-
sos que corresponden al Estado federal son aquellos que no pertenecen a
los estados. El tinico territorio que no pertenece a algtin estado es la capital
del pais la cual, por consiguiente, viene federalizada. De esta manera el
Estado federal puede controlar directamente la recaudacién de los im-
puestos derivados de la circulacién de las mercancias y de la propiedad
inmobiliaria. En cambio en el resto de la Reptblica la Federacién queda
ausente porque los recursos de los estados pertenecen exclusivamente alos
estados que, como habia sucedido ya en la primera Reptblica federal, re-
conocfan el primado de la Federacién entregandole una parte de los pro-
pios recursos.’ El resultado es la racionalizacién del viejo contingente de
los estados, que fue reintroducido en 1861, como una suerte de impuesto
adicional, equivalente a 25% del importe canalizado a los estados.™ El
Gnico instrumento de control que tenia la Federacién era el contravalor
del papel timbrado y de los timbres enviados anualmente a cada uno de
los estados para la recaudacién del importe para entregar a la Federacion.

Los impuestos recaudados directamente por la Federacién en el Dis-
trito Federal son dos: las rentas del Distrito Federaly |a contribucién directa.
Estos impuestos no son nuevos: el primero aglutina dos impuestos pre-
existentes, la alcabalay el pontazgoy el segundo fue introducido, como se
havisto antes, por la Republica centralista. La gran novedad consiste esen-
cialmente en el hecho de que ahora estos impuestos son recaudados efec-
tivamente. Sin embargo el dato mds significativo estd en que el monto de
los impuestos recaudados en el Distrito Federal es equivalente al contin-
gente que abraza todos los estados de la Federacion.

Esta constatacién presenta el problema de establecer si esta paridad
no depende de la insuficiente capacidad de los estados para hacer pagar la
contribucion federal o de un desinterés mds general por parte de los estados
de crear un Tesoro propio. La primera hipdtesis sin lugar a dudas debe
descartarse, ya que los ingresos de los estados han sido estimados en 6.2

© El diputado Elorduy presenté el problema de la siguiente manera: “la cuestion
tiene que resolverse de una de dos maneras: entera libertad para los estados para que orga-
nicen la hacienda, entregando a la federacién para sus atenciones un contingente o tanto
por ciento; o centralizacién de las rentas” (citado en Calderdn, 1955: 273).

I Ley del 16 de diciembre de 1861 (en Memoria, 1869: 843 s.); Luna Parra (1911: 28) y
Gloner (1896: 215).
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millones de pesos hacia finales de los anos 1860 y de esta suma la Federa-
cién recibi6 25%, casi dos millones de pesos (Calderdn, 1955: 314). Por lo
tanto queda la segunda hipétesis, mds inquietante, que sélo los estudios
regionales podrdn abordar en un futuro, y esto es que los estados no tuvie-
sen interés en desarrollar un sistema fiscal regional. Nos parece efectiva-
mente poco creible que los ingresos de los estados sean solamente tres o
cuatro veces superiores a los ingresos del Distrito Federal, territorialmen-
te mds reducido.

La Gnica base territorial verdadera de las finanzas de la Federacidn es el
Distrito Federal que por lo tanto habria debido concentrar la completa
modernizacién fiscal. Esta modernizacién se puede encontrar en la contri-
bucidn directa que, en teoria, afectaba la rentay por consiguiente se congra-
fica como un indicio de los impuestos que pueden afectar la renta también
en los estados. La contribucién directa fue restablecida en 1868, teniendo
como base juridica, como nos lo recuerda la relacién ministerial de 1877,
las leyes de 1842 y 1843 (Memoria, 1876-1877: 765 1877-1878: 100s.), y afecta
tanto la actividad comercial y profesional como la propiedad urbanay ru-
ral. La actividad comercial y profesional debia contribuir con una cuota
mensual, variable segtin la actividad desarrollada, mientras la propiedad
urbana debia contribuir en proporcién a la renta cobrada y la propiedad
rural en proporcién al valor atribuido por la Oficina de Contribuciones
(Memoria, 1876-1877: 76 5.5 1878-1879: XVII s.; Labastida, 1899: 402-410).

La racionalizacién efectuada en los afios 1860 parece haber dado por
lo tanto a los impuestos controlados efectivamente por la Federacién una
gran modernizacién, que puede ser exaltada ulteriormente cuando se
piensa que todavia al inicio de este siglo ningtn estado de la Federacién
tenfa impuestos capaces de afectar directamente las rentas agrarias (/m-
puestos, 1909: tablas 1y 2). Sin embargo, este sentido de la modernizacién
se ha puesto en discusién si se analiza la lista de datos que tenemos a dis-
posicién de la cual se desprende que en el periodo 1870-1871 y 1878-1879
el promedio de los ingresos derivados de la propiedad urbana es de 333 421
pesos anuales, mientras el promedio de los ingresos derivados de las pro-
piedades rurales es de 27 614 pesos (Memoria, 1878-1879: XXXII)."> Apa-

> Las sumas recaudadas representaron apenas 0.01% del valor de la propiedad urba-
na, estimado en 48.9 millones de pesos, y de la propiedad rural, estimada en 5.7 millones
de pesos (Memoria, 1878-1879: 101 5.).
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rece por consiguiente que los impuestos directos afectan efectivamente
solamente la renta urbana, que poco interesa al estamento propietario, y
en cambio no afecta la renta rural, verdadera base econémica de la clase
propietaria. Esta consideracién no estd separada del hecho de que los in-
gresos de los impuestos directos disminuyeron en este periodo, mientras
el valor de la propiedad urbana y rural del Distrito Federal aumenté de
54.7 291 millones de pesos.

Todo esto nos induce a considerar la existencia de una accién dirigida
a contener la modernizacién fiscal impuesta al Distrito Federal, y esta
circunstancia es apreciable observando también las grificas y los apéndices
de este estudio. Efectivamente se puede notar que, tanto los impuestos
recaudados en el Distrito Federal como la contribucién de los estados a la
Federacién, tienden a disminuir, mientras los derechos aduaneros, como
ya se ha dicho, tienden a aumentar. Esta diferente evolucién indica la
voluntad, no necesariamente consciente, de dar a la Federacién un ingre-
so unico, los derechos aduaneros. De esta manera, la préctica fiscal tiende
a liquidar los proyectos de la clase dirigente mas moderada la cual, como
Matias Romero, sostenia que era necesario “no hacer de los derechos ma-
ritimos la base de las rentas federales, y establecer rentas interiores que
rinda productos equivalentes a los maritimos” (Memoria, 1869: 1005)."

El andlisis de la interaccién realidad financiera-politica financiera nos
lleva a subrayar la profunda continuidad existente entre la primera y la se-
gunda mitad del siglo x1X, entre la primera y la segunda Reptblica federal
y, en un dltimo andlisis, también en la Republica conservadora y la Repa-
blica liberal. Esto, sin embargo, no significa en absoluto que la generacién
dela Reforma haya tenido una dimensién ideoldgica en contradiccién con
la realidad del pais o peor atin, como ha sido sostenido simplemente por
una cierta historiografia ingenua, que estas graficas hayan tenido que ac-
tuar en una realidad incapaz de comprenderlas (cfr. p. e. Perry. 1978). Apa-
rece claramente en cambio que la generacién de la Reforma logré, por una
mediacién entre los intereses estamentales opuestos, llevar a cabo la racio-
nalizacién del sistema fiscal preexistente. Sea como fuere, se traté de una

53 Es la tendencia hacia la reduccién de la autonomia financiera de la Federacién lo
que explica la decisién del 30 de mayo de 1868 de disminuir los impuestos sobre la produc-
cién minera de 10.25 a 3.25 por ciento. En efecto, la produccién minera “debié haberse
beneficiado con la supresién de esos impuestos pues la gravaban pesadamente; no ocurrié
asi porque los Estados los restablecieron para su provecho” (Calderdn, 1955: 275 s.).
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operacién extremadamente compleja, que se puede comprender mejor
analizando la otra dimensidén de la racionalizacién, la de la deuda publica,
donde el conflicto entre los intereses era mayor.

Si se observan las gréficas y los apéndices es posible percibir que la
Federacién volvié a utilizar el recurso de los préstamos en los afios 1870, o
sea cuando la operacién de racionalizacién de los recursos ordinarios se
concluyé definitivamente. El hecho de que el Estado regrese a utilizar el
recurso de los préstamos indica que la racionalizacién de las reservas ordi-
narias sirvié esencialmente para reorganizar el crédito del Estado. Pero el
reordenamiento de la deuda publica no represent6 un hecho exclusiva-
mente técnico; demuestra en cambio que la generacién de la Reforma fue
capaz de encontrar un acuerdo no sélo entre los diversos intereses nacio-
nales, sino también entre intereses nacionales e intereses extranjeros.

El reordenamiento de la deuda puablica encontré su punto de partida
en la estrategia de los ministros de Hacienda, adoptada a finales de los afios
1860, dirigida a congelar en un primer momento tanto la deuda exterior
como la deuda interior.

Por lo que respecta a la deuda exterior, la decisién de congelarla fue
motivada por el hecho de que los paises europeos no habfan adoptado una
posicién de verdadera y propia neutralidad, porque “el Gobierno consi-
derd que con el hecho de haber reconocido y auxiliado directamente los
tenedores de bonosa la intervencién extranjera en México, habian faltado
a la neutralidad que debian guardar como extranjeros, incurriendo por
este motivo en una pena que deberia ser por lo menos la pérdida de los
intereses vencidos y no pagados desde la conversion del 14 de octubre de
1851, hasta el restablecimiento del Gobierno nacional en la capital de la
Republica” (Memoria, 1878-1879: 459; Calderdn, 1955: 468-471). Esta es-
trategia ha sido analizada muy cuidadosamente por Bazant, que sintetiza
de la siguiente manera la accién gubernamental: “la idea del gobierno
mexicano era aplazar por algin tiempo el cumplimiento de sus obligacio-
nesy obtener algunas ventajas aprovechando el triunfo del gobierno repu-
blicano” (Bazant, 1968: 99).

Esta postergacion para tiempos mejores del restablecimiento de la
deuda exterior permitié desarrollar una estrategia a mediano plazo dirigi-
da a involucrar a los acreedores en la “construccién de las obras puablicas
de mayor importancia a la Nacién, y a la vez de mayor necesidad para su
progreso, a fin de que con el aumento de ingresos que tenga el erario fede-
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ral una vez concluidas esas obras, pueda pagarse en seguridad y sin gran
esfuerzo, el rédito de nuestra deuda” (Memoria, 1878-1879: 460). La clase
politica se empend por lo tanto en involucrar a los acreedores extranjeros
en la construccién de ferrocarriles; de esta circunstancia deriva que la
asociacion entre capital extranjero y capital nacional, que se definié en los
afios 1880, implicé un acuerdo no solamente econémico sino también de
tipo politico.

Sin embargo debe destacarse que no era la deuda exterior el elemento
capaz de crear las mayores dificultades en la estrategia de racionalizacién
de los recursos del Estado federal llevada adelante por la clase politica,
puesto que no es la deuda exterior la dominante sino la deuda interior. En
1851 la deuda exterior tenfa un monto de 52.7 millones de pesos y la interior
uno de 75.6 millones de pesos;™ en 1862 la exterior, comprendidos los
intereses no pagados tuvo un monto de 62.2 millones de pesos y la interior
uno de 118.8 millones de pesos.”

Hacia finales de los afios 1860 la deuda interior comienza sin embargo
a disminuir: 78.7 millones de pesos en 1867 (Calderén, 1955: 235) y 43.5
millones de pesos en 1878 (Memoria, 1877-1881: 113-117). Esta deflacién de
ladeuda interior aparece como el resultado de una accién que utilizé como
elemento de maniobralos bienes de la Iglesia. Es el mismo ministro Matias
Romero quien subraya que entre los anos de 1860 y 1870, 24 millones de
pesos de deuda interna fueron amortizados por la aceptacién de bonos de
la deuda interior en pago de bienes nacionales, proponiéndolo como mé-
todo para la venta de los bienes no vendidos (Memoria, 1869: 537, 982;
Bazant, 1971: 274-281; Knowlton, 1976: 118 5., 177). Esta posibilidad de
reciclaje de la deuda interior, en gran parte en las manos del grupo mer-
cantil, no puede ser separada de la accién intimidatoria adoptada parale-
lamente, dirigida aamortizar la deuda interior por medio de adquisiciones
de bienes en subasta. La ley del 30 de noviembre de 1867 “destin una
cantidad mensual no inferior a 30 000 pesos ni superior a 600 000, pro-
venientes de la Administracién General del papel sellado”. Con este mé-
todo en las cuatro subastas efectuadas entre 1868 y 1869 se logrd, amortizar

4 Almonte (1852: 217 s.); Bazant (1968: 107) la estima en 75 millones de pesos para
1850 y en 45.4 millones de pesos para 1852.

5 Estimado del ministro de 1862 (en Memoria, 1869: 5365.); Castillo (1904: 29) estima
la deuda interior de 1850 en 135 millones de pesos, la de 1860 en 134.8 millones de pesos y
la de 1863 en 184.2 millones de pesos.
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2.1 millones de pesos con un gasto efectivo de apenas 290 838 pesos (Cal-
derdn, 1955: 256-260).

El objetivo de esta compleja y desprejuiciada accién gubernamental era
andloga al de la maniobra operada para la deuda exterior: es decir se queria
demostrar la existencia de nuevos sectores productivos (ferrocarriles, mi-
nas, etc.) o la posibilidad de renovacién de viejos sectores productivos (la
agricultura) dentro delos cuales invertir los capitales disponibles. Un ejem-
plo concreto de tal intento fue la disponibilidad del gobierno a poner en
subasta, desnacionalizdndolo, el ferrocarril que unia la ciudad de México
con Tlalpan. Entre 1868 y 1869 el gobierno puso en subasta acciones y obli-
gaciones de esta compania ferrocarrilera por un total de 358 957 pesos, que
fueron adquiridas por privados con 40 000 pesos en efectivo con 110 000
pesos en bonos y certificados de la deuda interna (Calderdn, 1955: 259 s.).

Es mediante esta estrategia que debe ser analizada la venta de las tierras
libres, baldias, que comienzaa concretarse en 1868. En promedio, entre 1868
y 1877, fueron alienadas un centenar de miles de hectdreas al afio. A partir
de 1878 y hasta 1881 las tierras vendidas sumaban 350 ooo hectireas al afio y,
a partir de 1882, se registr6 un verdadero boom de las ventas; 1.3 millones de
hectdreas en 1882, 3.1 millones de hectireas en 1883, 5.6 millones de hectdreas
en 1884 y 2.7 millones de hectdreas en 1885 (/nforme, 188s: 36).

La estrategia adoptada entre el final de los afios 1860 y los primeros
afios 1870 translad$ progresivamente los capitales que se habfan acumu-
lado en el sector mercantil y financiero hacia nuevos sectores. Tales capi-
tales se orientaron de manera particular hacia la tierra, revitalizando de
esta manera la centralidad de la renta agraria y fortaleciendo al grupo de
los hacendados en el interior de la clase propietaria. Asi los “nuevos ricos”
podian ser cooptados dentro de la clase dirigente tradicional, que comen-
z6 a apreciar las ventajas psibles de obtener por la racionalizacién.

Las amenazas para quien quisiese permanecer empecinado en la de-
fensa del capital mercantil y financiero, para los cuales no habia ya mds
espacio, se concretaron en la conversién “de toda la deuda legitima de la
Nacidn, vencida hasta el 30 de junio de 1882” (Busto, 1889: 175). En 1881 la
deuda interna tuvo un monto de §8.5 millones de pesos de la cual la prece-
dente de 1870 tuvo un monto de 12.9 millones de pesos (Kozhevar, 1887:
140-142; Busto, 1889: 175s.). Este dato indica que el grupo mercantil acep-
t6 la posibilidad de reciclaje que le ofrecié la clase dirigente y su integra-
cién definitiva en la clase propietaria.
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La consolidacién dela deuda interna en 1882 constituyd el primer paso
importante para una operacion de mayor envergadura que, por medio de
la conversién de la deuda interior en deuda exterior ligaba los intereses de
la clase propietaria con los intereses del capital extranjero. En efecto, el
préstamo exterior obtenido en Berlin en marzo de 1888, del banquero ale-
mdn Bleichroder, la casa Gibbs de Londres y el Banco Nacional de México,
“tuvo por principal objeto el arreglo y conversién de la deuda exterior pero
también tuvo por mira consolidar la deuda flotante” (Exposicidn, 1925: 7).
Enla préctica, a finales de los afios 1880, México ya no tenia deuda interior
sino solamente deuda exterior, y de esta manera se concluyd el proceso de
racionalizacién. Este proceso, como he buscado ilustrar, se caracteriza por
una liquidacién del viejo conflicto estamental mediante la integracién del
grupo mercantil en la clase propietaria, y los intereses extranjeros.

CONCLUSIONES: BASES ECONOMICAS Y SOCIALES DEL ESTADO

La evolucién de los ingresos estatales me ha permitido tomar algunos
elementos permanentes en la fiscalizacién mexicana a lo largo del periodo
1820-1880. Estos elementos son esencialmente dos y conciernen al sujeto
tributario y a la territorialidad fiscal.

El sujeto tributario aparece inicialmente como una entidad impreci-
sa, puesto que se presenta ya imprecisa en el Estado colonial; y como tal se
conservard a lo largo de la primera mitad del siglo X1x para pasar sucesiva-
mente, pero s6lo a partir de 1850-1860, del estado de imprecisién al de
definicién implicita. Se tiene efectivamente la clara impresién de que a
partir de los afos 1850-1860 el sujeto tributario tienda a definirse en rela-
cién con el objeto, o bien en relacién con la produccién, a la circulacién
y/o la propiedad. Dicho en otras palabras, la igualdad y la proporcionali-
dad fiscal no se definen en relacién con un individuo concebido abstrac-
tamente, como es caracteristico en el Estado liberal, sino se definen en
relacién con las cosas que son objeto de imposicién. El resultado es que la
igualdad fiscal tiene como referente esencialmente un objeto, el consumo,
mientras la proporcionalidad tiene como referente la capacidad de consu-
mo de los diversos estamentos.

El sujeto tributario permite entender la continuidad financiera entre
las diversas formas institucionales que se concretaron en México, pero no
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nos permite entender por qué en un cierto momento se presenta la nece-
sidad de precisar en algtin modo el sujeto tributario. Una posible explica-
cién se puede buscar en el hecho que la imprecisién habfa dado espacio a
una nueva actividad, la financiera, que habia favorecido el desarrollo del
estamento mercantil haciéndolo crecer de manera mds répida respecto a
los otros estamentos. El reequilibrio del poder, que no excluyé un conflic-
to entre el estamento mercantil-financiero y el estamento propietario,
podia acontecer bajo la condicién de definir el rol del grupo mercantil y
financiero. Esta aclaracién pasaba por algtin tipo de definicién de las fi-
nanzas federales y de sus recursos, y por lo tanto se imponia una definicidn,
implicita o explicita, del sujeto tributario que permitiera a la clase propie-
taria no hacer recaer sobre sf misma el costo econémico del Estado.

Es quizds la necesidad de hacer recaer el peso fiscal sobre grupos dife-
rentes de la clase propietaria que la redefinicidn de la fiscalidad no mell6 la
que, en mi opinidn, constituye la continuidad esencial de la fiscalidad antes
de la Revolucidn: la inexistencia de una fiscalidad del Estado central capaz
de controlar directamente y eficazmente el territorio nacional. Esta segun-
da continuidad se expresa muy bien en la circunstancia de haber evitado
que el Estado central lograra ser algo mds que el punto de choque de los
intereses estamentales. La expresién financiera de esta realidad es la casi
total autonomia de que gozaron los estados durante todo el periodo consi-
derado. Es sélo a partir de finales de los afios 1860 que se regulariza un flujo
de recursos efectivos, en verdad muy limitado, provenientes de los estados,
como reconocimiento del primado de la Federacién. Entre los anos 1820y
1880 es reconocible una tendencia dirigida a frenar y a evitar que el Estado
central, la Federacién, adquiriera una verdaderay propia autonomia finan-
cieray desarrollara una propia soberania sobre el territorio.

La permanencia de la no territorialidad financiera del Estado se con-
creta muy bien en el hecho de que los recursos ordinarios provienen esen-
cialmente de las aduanas, de los derechos aduaneros; a fin de cuentas, estos
son recursos que no pertenecen todavia o no pertenecen ya a los estamen-
tos y por lo tanto pueden ser concedidos a la Federacién. Esta concesién
encuentra su referente institucional en el hecho de que la Federacién man-
tiene las relaciones con los paises extranjeros de los cuales el comercio
constituye la dimensién econémica.

El andlisis desarrollado me lleva a concluir que el estamento propietario
quiso preservar a toda costa su autonomia, considerando como propio el
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territorio regional y sus recursos fiscales, y no cedibles a la comunidad nacio-
nal. Esta posicién explica por qué el Estado central debid recurrir alos recur-
sos extraordinarios, a los préstamos, que podian ser ofrecidos por los grupos
que tuvieran a disposicién, aunque fuese por periodos reducidos, sumas de
dinero efectivo. Gracias a esta disponibilidad, el grupo mercantil logré en
poco tiempo, jugando sobre el mecanismo de la anticipacién de dinero por
dinero a futuro, apropiarse de las finanzas del Estado central y expandir su
propio poder. Después de lainicial indiferencia del estamento propietario, el
rapido crecimiento del grupo mercantil se volvi6 una fuente de preocupaciéon
ya que los grupos no mercantiles temian que el Estado terminara por identi-
ficarse con el grupo mercantil y por consiguiente pudiera desarrollar funcio-
nes centralizadoras que habrian limitado el poder de los otros grupos.

La posibilidad de recuperacién del Estado por parte del estamento
propietario y, de manera especial por parte del grupo latifundista, se ex-
presé en la estrategia de la racionalizaciéon de los recursos ordinarios del
Estado central y en la estrategia de la reorientacién de las ganancias mer-
cantil y financiera hacia los viejos y nuevos sectores productivos. De esta
manera se liquidé la inevitable contradiccion que se habria podido desa-
rrollar entre el estamento propietario y el grupo mercantil. El reciclaje de
este ltimo fortalecié cuantitativamente el estamento propietario.

Las consecuencias del nuevo acuerdo del estamento propietario fue
una definicién implicita del Estado: territorialmente éste venia a coincidir
con las aduanas y el Distrito Federal y financieramente con los derechos
aduaneros y los productos del Distrito Federal. Entre el final de los afios
1860y el final de los anos 1870, el Estado central, ademds de su funcién de
centro organizador, logré desarrollar una nueva funcién, la de mediacién
entre los intereses estamental-regionales, sin por ello adquirir la forma de
Estado moderno, que adquirird solamente con la Revolucién.

Elandlisis de los ingresos estatales me ha permitido ubicar los poderes
que determinan la forma y condicionan la evolucién de las finanzas del
Estado. Tal andlisis ademds me ha permitido entrever que el centro de
poder esencial estd dado por la articulacién de los diversos grupos en el
estamento propietario, porlo cual la forma politico-institucional no tiene
alguna relacién con las formas que realmente asume el Estado mexicano
entre la Independencia y el Porfiriato.

Del andlisis desarrollado deriva por lo tanto, una consideracién de
tipo analitico: la necesidad que el andlisis de las formas histéricas del Es-
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tado mexicano rompan definitivamente la periodizacion hasta ahora se-
guida y se oriente en cambio a buscar, por encima de las apariencias, las
motivaciones, especialmente aquellas no explicitas, de los grupos de po-
der. Sélo bajo estas condiciones nos parece que se pueda llegar a una cla-
rificacién, hasta hoy insuficiente, sobre la naturaleza del Estado mexicano
de este periodo que no me parece que se pueda definir, como ha sido hecho
hasta ahora (cf. Leal, 1972), un estado “liberal-oligdrquico”.

RESUMEN

El estudio analiza los fundamentos econémicos y sociales de la forma que
asume el Estado republicano entre 1821y 1880. A partir de la documenta-
cién fiscal en general y de los ingresos estatales en particular, el estudio
trata de mostrar la tensién estamental y territorial que impidié6 al Estado
central desarrollar una estructura financiera auténomay la imposibilidad
del mismo de desarrollar, por lo tanto, una fiscalidad conforme a los pos-
tulados liberales. Esta imposibilidad no impidié empero al Estado federal
de racionalizar sus recursos, favoreciendo asi la incorporacién del esta-
mento mercantil en la clase propietaria, y de favorecer la interrelacién de
intereses econémicos nacionales e intereses econémicos extranjeros, a
partir de la segunda mitad del siglo x1x.
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Apéndice 1. Ingresos ordinarios, extraordinarios y totales, 1819-1880

(rmiles de pesos)
Ordinarios Extraordinarios
Derechos Conting./  Contribucién/

Ario aduaneros timbre rentas (D.F) Otros Total Depdsitos Préstamos Total Total

1819 — - - - 6756 - 2 890 2 890 9 646
1820 - - - - - - - - -
1821 - - - - - - - - -
1822-23 2 844 - - - - - 2395 2 395 5239
1823 1942 - - — - - - - 12 837
1824 4400 2285 - 628 7 313 2 060 1317 3377 10 690
1825 6708 1114 16 3537 11 375 - 803 803 12178
1826-27 7 820 979 8 7790 16 594 - 423 423 17 017
1827-28 5692 1381 - 5901 12 974 - 671 671 13 645
1828-29 6497 1436 - 5283 13 216 - 1377 1377 14 593
1829-30 4 815 1399 - 5473 11 687 - 2 447 2 447 14 134
1830-31 8287 1357 26 7239 16 909 - 1483 1483 18 392
1831-32 7 335 849 2 - - - - - 17 583
1832-33 7 538 625 134 1933 10 230 1742 8 546 10 288 20518
1833-34 8 786 332 - 4390 13 508 3323 4293 7 616 21124
1834-35 9 084 - - 4771 13 855 - - 4498 18 353
1835-36 5 835 98 228 13159 19 320 - - 9 556 28 876
1836-37 4377 - 738 8027 13 142 1992 5535 7527 20 669
1837-38 4258 - 415 8998 13 671 - - 3152 16 823
1839 5577 — 11 7 245 12 833 - - 16 353 29186
1840 7 474 — 1 7187 14 672 2930 3625 6555 21227
1841 5892 — 361 8 941 15 194 3617 5184 8 801 23995
1842 5257 - 859 13 533 19 649 2959 8 074 11033 30 682
1843 7 653 — 1491 13 842 22986 7 432 3716 11148 34134
1844 7 418 - 1015 14 665 23 088 2501 6280 8781 31 869
1845 5 814 - - - - — - - 24159
1846 6 747 - - - — — - — 24026
1847 - - - - - - - - 26154
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1848-49
1849-50
1850-51

1851-52

1852-53
1853-54
1854-55
1855-56
1856-57
1857-58
1858-59
1859-60
1860-61
1861-62
1862-63
1863-64
1864-65
1865-66
1866-67
1867-68
1868-69
1869-70
1870-71
1871-72
1872-73
1873-74
1874-75
1875-75
1876-77
1877-78
1878-79
1879-80

6528
6336
5337
6076
4906
8399
8096
6760
6854
6854
6854
6854
6854
6854
6854
6854
6854
6854
6854
9 414
9160
8080
9 884
8620
9185
11306
10122
10 345
9 541
13131
10 465
12755

618
358
242
383

2352
1894
1970
1999
1734
2217
2 812
2468
2195
1263
2913
3003
3848

830*
658
525
478
471
488
525
531
1002
525
544
559
593

1525
1417
1313
1377
1742
1193
1239
1253
1063
910
1105
992
1157

11379
10 773

8550
10 226
11499
10 756
8929
9984
10 379
9565

9136
8909
11763
14 136
16 051
6854

6854

6854
7 380
15 868
15 049
14172
15785
15 498
15 706
19 105
17 567
16 087
15 580
20 478
18 648
21124

1298
1702
2092
1916
2459
4060
3689
3509
416
1080
8781
9 866
11265

14 647
7508
7002

796
7 266
8009
7 330
5872
5 657
5964
5602
5297

1100
1364
1549

616

524

445

712
1869
2248
2539
2904
3527
4566
4328
4159

416
1083
9681

10 669
13 951

26 026
18 281
15 552
11 022
18 765
18 765
16 259
15 856
16 036
15 529
14738
14 206
12 863
15500
17 600

7 470

7 378

7299

8092
17 737
17 297
16 711
18 689
19 025
20272
22794
21726
16 503
16 663
30159
29 317
35075

* Contribucién directa. ** Rentas del Distrito Federal.
Fuente: Memorias de Hacienda, 1822-1880.
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Apéndice 2. Ingresos ordinarios, extraordinarios y totales, 1819-1880

(porcentages)
Ordinarios Extraordinarios
Derechos Conting./ Contribucién/
Ao aduaneros timbre rentas (D.F) Otros Total Depésitos Préstamos Total Total
1819 — - - 70.0 — - 30.0 100.0
1820 - - - - - - - - -
1821 - — — - — — - - -
1822-23 54.3 - - - - - - 45.7 100.0
1823 - — — - — — - - -
1824 41.2 21.7 - 5.8 68.7 19.1 12.2 31.3 100.0
1825 55.1 9.2 0.2 28.9 93;4 — 6.6 6.6 100.0
1826-27 46.0 5.8 o.I 45.6 97.5 - 2.5 2.5 100.0
1827-28 41.7 10.1 — 43.3 95.1 — 4.9 4.9 100.0
1828-29 44.5 9.8 — 36.3 90.6 — 9.4 9.4 100.0
1829-30 34.1 9.9 - 38.5 82.5 - 17.3 17.3 100.0
1830-31 45.1 7.4 0.2 39.2 91.9 — 8.1 8.1 100.0
1831-32 - — - — - - - -
1832-33 36.7 3.0 0.7 9.5 49.9 8.5 41.6 50.1 100.0
1833-34 41.6 1.6 — 20.7 63.9 15.8 20.3 36.1 100.0
1834-35 49.5 - - 26.0 75.5 - 24.5 100.0
1835-36 20.2 0.4 — 46.3 66.9 — - 33.1 100.0
1836-37 21.2 - .2 41.2 63.6 9.6 26.8 36.4 100.0
1837-38 25.3 — 4.4 51.6 81.3 — - 18.7 100.0
1839 19.1 - 1.4 23.5 44.0 - - 56.0 100.0
1840 35.2 - o.I 33.8 69.1 13.8 17.1 30.9 100.0
1841 24.6 — o.I 38.6 63.3 15.1 21.6 36.7 100.0
1842 17.1 - .2 45.7 64.0 9.7 26.3 36.0 100.0
1843 22.4 — 2.5 42.4 67.3 21.8 10.9 32.7 100.0
1844 23.3 - 4.7 44.5 72.5 7.8 19.7 27.5 100.0
1845 - - - - - - - - -
1846 - - - - - - - - -

1847
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1848-49
1849-50
1850-51

1851-52

1852-53

1853-54

1854-55

1855-56

1856-57
1857-58

1858-59

1859-60
1860-61
1861-62
1862-63
1863-64
1864-65
1865-66
1866-67
1867-68
1868-69
1869-70
1870-71
1871-72
1872-73
1873-74
1874-75
1875-76
1876-77
1877-78
1878-79
1879-80

125.1
34.6
34.3

55.1
26.1

44.7
498
42.6
42.7
44.1
46.5
48.3

533

442
38.9
91.7
92.9
93.9
84.7

53.1
52.9

48.4
52.9
453
453

49.6

46.6
62.7
57:3
435
35.7
36.4

1.0
11.8
10.7
9.1
10.9
12.3
1.4
13.3
7.6
9.7
10.2
11.0

4.7*
3.8
3.1
2.6
2.5
2.4
2.3
2.4
6.1
3.2
1.8
1.9
1.7

ILI
13.6
10.9
15.4
13.0
ILI
14.7
9.0
19.9
9.2
12.4
7.8

43.7
58.9
55-0
92.8
61.3
573
54-9
62.9
64.7
615
61.9
62.7
91.4
91.2
91.2
9L.7
92.9
93.9
91.2
89.5

84.8
84.5
815
77-5
81.0
80.9
97-5
93-5
67.9
63.6
60.2

33.7

22.6
17.2

10.3
12.9
20.0
16.2
16.2

2.5

29.1
33.6
32.1

1I00.0
100.0
100.0
100.0
I1I00.0
100.0
100.0
100.0
100.0
I1I00.0
100.0
100.0
I1I00.0
100.0
100.0
100.0
I1I00.0
100.0
100.0
100.0
100.0
1I00.0
100.0
100.0
1I00.0
100.0
100.0
100.0
I1I00.0
100.0
100.0
100.0

* Contribucién directa. ** Rentas del Distrito Federal.
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EL LIBERALISMO, LOS IMPUESTOS INTERNOS
Y ELESTADO FEDERAL MEXICANO, 1857-1911

El liberalismo mexicano ha merecido numerosos estudios que han ilumi-
nado su gestacidn, su difusién, su capacidad de reelaborar y adecuar los
conceptos liberales a la realidad mexicana y su dificil traduccién en proyec-
tos reformadores.” Un interés menor ha existido, en cambio, por establecer
los efectos de las reformas liberales en el proceso politico, social y econémi-
co. Ello nos parece que depende del hecho de que quienes se interesan por
la evolucién de las ideas no tienen un interés especial por las realidades
concretas, mientras quienes analizan la politica, la sociedad y la economia
tienden, a su vez, a subestimar la importancia de la dimensién doctrinal.

Una mayor conexidn entre el andlisis de las ideas y de su aplicacién se
puede obtener con la conjugacién de documentacién de origen doctrinal
con la de origen estatal. Por ello hemos pensado en un estudio que mues-
tre cémo el pensamiento liberal proporciond los conceptos para compren-
der el proceso de reforma de la Hacienda federal y el efecto que la reforma
fiscal tuvo en los dmbitos econémico y politico.

Para comprender el proceso liberal de la Hacienda publica, hemos
tratado de establecer la importancia que concretamente atribuyen los li-
berales a la reforma del sistema hacendario, y si es verdad que los elemen-
tos mds novedosos de esta reforma, representados por un conjunto de
impuestos internos conocidos como renta del timbre, fueron realmente
capaces de afectar los consumos y liberar la produccién y la circulacién de
los bienes, asi como si por medio del nuevo sistema de impuestos internos
se logré extender la autoridad fiscal del gobierno federal en las diferentes
regiones mexicanas en esta forma, nuestro andlisis podrd decirnos hasta
qué punto el sistema hacendario reformado desempefié no sélo un papel
indirecto en el crecimiento econdmico mexicano, sino también un papel

' Entre los numerosos estudios existentes recordamos los siguientes: Hale, 1968; Re-
yes Heroles, 1957-1961, 3 vols.; Cosio Villegas, 1973; Covo, 1983; Guerra, 1985, 2 vols.;
Knight, 1985, pp. 59-91; Rabasa, 1976.
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politico significativo en el periodo comprendido desde la Reforma hasta
la Revolucién.

LIBERALISMO Y REFORMAS FISCALES

El liberalismo mexicano, como todos los liberalismos, no se configura
como un proyecto reformista estructurado sino mds bien como un con-
junto de conceptos politicos, sociales, econémicos y culturales formula-
dos paralelamente, pero activados segtin las exigencias del contexto
histérico. De ahi que durante la Reforma y la intervencion francesa, las
necesidades politicas y militares dieron mayor relevancia a los conceptos
politicos mientras que, garantizada la independencia y la estabilidad po-
litica interna después de 1867, adquirieron mayor relevancia los conceptos
liberales que orientaban la economia y la administracién puiblica.

Las ideas mds significativas de la regeneracién econdmica liberal las
encontramos ya bosquejadas en el decenio de 1850. Durante la Reforma,
los liberales insisten en la necesidad de garantizar la propiedad privada
productiva con el fin de convertirla en un elemento capaz de acelerar el
proceso de formacién de capital, el cual, a su vez, se expandird ulterior-
mente por medio de la libre circulacién de los bienes en el interior del es-
pacio nacional gracias al fomento y expansién de las vias de comunicacién
internas e internacionales.”

Tal como acontece con todos los liberalismos, al Estado se le asigna el
papel de promotor, por medio de una reforma fiscal que al consagrar
constitucionalmente la igualdad tributaria, dé vida a “un sistema de im-
puestos que no contrarie el desarrollo de las riquezas”, que sirva “para crear
grandes intereses que se identifiquen con la reforma social, coadyuvando
eficazmente a la marcha liberal y progresiva de la nacién”.3

De conformidad con este criterio, el gobierno constitucional elabora
un programa de reformas fiscales que prevé la abolicién de “todos los im-
puestos que se recaudan en el interior de la Reptblica sobre el movimien-
to de lariqueza, de las personas y de los medios de transporte”, laabolicién

2 Sobre las ideas econdmicas de los liberales, cf. Covo, 1983, pp. 391-468.

3 Ocampo, 1901, 11, p. 125. Sobre el debate que consagré constitucionalmente la igual-
dad tributaria, véase Zarco, 1956, pp. 790 y 1348; y 1957, p. 536. Sobre el significado de la
igualdad tributaria, véase Carmagnani, 1983, pp, 297-298.
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de los impuestos sobre la “translacién de dominio en fincas rusticas y ur-
banas” y sobre la produccién minera. Al mismo tiempo, se deben simpli-
ficar y moderar los impuestos aduaneros y establecer una clara distincién
entre impuestos federales y estatales, “atribuyendo a la Federacién los in-
directos y a los estados los directos”. Por dltimo, se deben reorganizar y
racionalizar las oficinas y los empleados de la administracién hacendaria.#
El proyecto fiscal de la Reforma establece entonces una estrecha conexién
entre economia y Hacienda publica y entre politica y Hacienda publica,
asignando al Estado federal el papel de apoyar indirectamente las fuerzas
de mercado productivasy el papel de regular politica y administrativamen-
te la tensién entre el gobierno central y los gobiernos locales.

No es por lo tanto sorprendente que, una vez restaurada la Republica,
el gobierno reproponga, con palabras similares a las de 1857, una reforma
fiscal que facilite “la libre circulacién por la vasta extension del pais, de
todos los efectos, y la libre exportacién, sin trabas de ninguna clase; fo-
mentar la produccién, conservando un derecho que opere como premio
sobre la exportacidn; adquirir datos fehacientes para formary tener siem-
prealaaltura de la época una estadistica completa respecto a los recursos
mineralesy el estado de las minas, estableciendo una organizacién sencilla
y competente”, con el fin de conseguir que “se puedan hacer reales y efec-
tivas las inmensas riquezas que existen en el seno de la tierra, facilitar tra-
bajo a una abundante poblacién, que a su vez daria consumidores y
marchantes para la agricultura, el comercio, la industria, las profesiones y
las artes; que haria subir el valor de la propiedad, aumentar el caudal na-
cional y llenar las arcas publicas”.s

También la Reptblica restaurada identificé los puntos centrales de la
renovacion fiscal en la libre circulacién de los bienes, los servicios y las
personas, en la transformacién radical de los impuestos sobre la minerfa,
en la eliminacién de los derechos de exportacién y en la reduccién de los
de importacién y en la prohibicidn, a los estados de la Federacién, de gra-
var las importaciones y las exportaciones.® La libre circulacién de bienes,
servicios y personas no significa la pura y simple eliminacién de los viejos
impuestos de origen colonial, sino mds bien su sustitucién con una renta

4 Ocampo, 1901, 11, pp. 125-126. El Manifiesto fue firmado por Benito Judrez, Mel-
chor Ocampo, Manuel Ruiz y Miguel Lerdo de Tejada.

5 Iniciativa, 1869, p. 8.

6 Memoria, 1870, pp. 1007-1018, véase también Calderén, 1955, 11, pp. 376-381.
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interior mediante el “establecimiento de las rentas interiores del timbre,
herencias y contribucién directa sobre la propiedad raiz”, que “bien siste-
mada podria igualar en sus productos a la de las aduanas maritimas™.”

La reforma fiscal de la Republica restaurada no tiene un significado
exclusivamente econédmico. Apunta también a “equilibrar los ingresos con
los gastos y tener ademds algin sobrante para poder ir amortizando las
deudas publicas y asi consolidar el crédito nacional y afianzar la paz”.3
Gracias a estos mayores ingresos, el Estado federal garantizard “la conser-
vacién dela tranquilidad publica” y logrard que sus leyes “sean obedecidas
por todos los habitantes de la Republica, incluyendo por supuesto, a las
autoridades de los estados”.?

El concepto liberal conforma no sélo el proyecto reformador de la
Hacienda federal, sino también es el criterio que serviria de base, en el de-
cenio de 1870, a un nuevo sistema fiscal. Tanto en el proyecto como en la
efectividad, el nuevo sistema fiscal tiene una doble finalidad: una econémi-
ca, liberar la produccién y la circulacién y afectar el consumo, y una politi-
ca, acentuar el poder del Estado central respecto a los poderes politicos
regionales y personales en tltima instancia, la reforma fiscal refleja los fun-
damentos esenciales de un Estado liberal: un Estado que ejerce regulacién
indirecta de la economiay la regulacién directa de los intereses individuales
o de grupo que pueden perjudicar los de otros individuos o grupos.

LAS RENTAS INTERNAS: CONTINUIDAD Y DISCONTINUIDAD

Las rentas internas conocidas como renta del timbre fueron aprobadas en
1871, pero s6lo a partir de 1876-1877 comenzaron a ser percibidas por me-
dio de dos tipos de timbres o estampillas: las comunes, pagadas por con-
tratos civiles y judiciales y los libros de contabilidad, y las de contribucién
federal, que gravaban con 25% los ingresos recaudados por los estados y
los municipios.’®

7 Memoria, 1869, p. 1007.

8 Iniciativa, 1809, p. 8.

? Memoria, 1868, pp. 7-12.

1© Ley del timbre, 31 de diciembre de 1871 y Ley del timbre, 28 de marzo de 1876;
Valdés Flaga, 1912; véase ademds McCaleb, 1921, p. 127; Gloner, 1896, p. 215; Luna Parra,
1911, p. 28; Calderdn, 11, pp. 379-380.
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Cuadro 1. Ingresos de la renta del timbre e ingresos federales,

1875-1911
Productos de la renta %
Ario del timbre Ingresos federales Renta del timbre
1875-1876 2 415 17 266 14.0
1876-1877 2 641 18 408 14.3
1877-1878 3 160 19 772 16.0
1878-1879 3250 17 811 18.2
1879-1880 3 706 21 936 16.9
1880-1881 3 843 25 290 15.2
1881-1882 4330 30 466 14.2
1882-1883 4 602 32 850 14.0
1883-1884 4143 37 621 I1.0
1884-1885 6 469 30 660 21.1
1885-1886 5 877 28 980 20.3
1886-1887 7538 32 126 23.5
1887-1888 7 949 40 962 19.4
1888-1889 8755 54 801 16.0
1889-1890 9353 61 408 15.2
1890-1891 9 475 44 122 21.5
1891-1892 9 366 39 993 23.4
1892-1893 1050 38 654 28.6
1893-1894 4453 41216 35.1
1894-1895 15593 46 907 33.2
1895-1896 18 078 51 240 35.3
1896-1897 19 948 52 10§ 38.3
1897-1898 23 284 53 288 43.7
1898-1899 23 215§ 60 653 38.3
1899-1900 24 849 64 675 38.4
1900-190T 25 159 68 283 36.8
1901-1902 26 961 66 774 40.4
1902-1903 29 750 76 620 38.8
1903-1904 30750 87 002 35.3
1904-1905 3I5SS 92 666 34.1
1905-1906 32 668 101 972 32.0
1906-1907 33 819 114 286 29.6
1907-1908 33 239 111 810 29.7
1908-1909 31 806 148 775 32.2
1909-1910 33 378 106 328 31.4
1910-1911 33 691 111 142 30.3

Fuentes: Memorias de Hacienda y Crédito Piiblico, 1875-1880; Cuentas del Tesoro federal, 1830-1911; Marfa
del Carmen Villa Patifio, La contribucion federal’y la concurrencia fiscal, México, 1945, cuadro 1.
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La evolucién de las rentas internas se caracteriza por un lento creci-
miento hasta 1883-1884, una aceleracién entre 1883-1884 y 1891-1892, una
rdpida expansion entre 1891-1892 y 1906-1907 y, finalmente, un estanca-
miento en los afios inmediatamente anteriores a la Revolucién.

Un examen de ésta nos dice que las rentas internas representan, ya en
los afos de 1875-1880, mds de 10% de los ingresos federales totales, 20% a
comienzos del decenio de 1890, y 40% a comienzos del decenio de 1900.
En otras palabras, las rentas internas crecen mds rdpidamente que los in-
gresos totales entre 1875-1876 y 1900-1901.

Si partiéramos de esta primera observacién se podria afirmar que, asi
como lo habia proyectado el secretario de Hacienda, Matias Romero, en
1869, los impuestos internos no encontraron obstdculos para consolidarse
y crecer. Sin embargo, si observamos con mayor atencién las rentas inter-
nas podemos notar, en la gréfica 2, que hasta 1881-1882 estdn constituidas
exclusivamente por los dos impuestos establecidos en 1871, es decir, las
estampillas sobre los documentos y libros contables, y sobre los ingresos
que perciben los estados y los municipios.

Es obvio que estos dos impuestos no constituyen una novedad abso-
luta, sino que son nuevas denominaciones de impuestos existentes en la
fiscalidad preliberal. No en balde Matias Romero, el promotor de la fisca-
lidad liberal mexicana, sostenia que “es infinitamente preferible el actual
sistema vicioso y antieconémico de impuestos que rigen a la nacién, con
todos sus inconvenientes, que el més perfecto que pudiera imaginarse, si
se tratara de hacer el cambio de una manera stbita y poco meditada”."
Matias Romero daba la debida consideracién al hecho de que la Republi-
carestaurada era el resultado de una conciliacién de los diferentes intereses
econdmicos, sociales, politicos y territoriales de los individuos incluidos
en la sociedad politica,™ lo cual, traducido en términos de Hacienda pa-
blica, significaba partir del principio de que “los impuestos establecidos,
por absurdos y antieconémicos que sean, son siempre mejor aceptados y
producen rendimientos mds cuantiosos que los que se establecen de nue-
vo, por moderados que sean, y por muchas ventajas econémicas que ten-
gan sobre los ya establecidos”."3

" Memoria, 1869, p. 1005.
> Carmagnani, 1983, pp. 308-310.
3 Memoria, 1869, p. 1005.
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Lasafirmaciones del secretario de Hacienda no son una negacién de los
criterios fiscales liberales, sino mds bien concretan la jerarquizacién de los
objetivos fiscales liberales, segtin la cual el objetivo primario de la reforma
fiscal era hacendario, es decir, conseguir mayores ingresos para el Estado,
mientras que el objetivo politico empezaba a considerarse como secunda-
rio. Esta inversién es observable en la grafica 1, que nos muestra cémo a lo
largo de todo el periodo 1875-1911 mds de la mitad de los ingresos de las
rentas internas dependen de las estampillas de documentos, libros contables
y de la cuota sobre los ingresos de los estados y de los municipios.

No obstante su retroceso a objetivo secundario, el papel politico y
estatal de los impuestos internos no desaparece durante el Porfiriato. En
la gréfica 2 se puede observar una lenta pero constante disminucidn rela-
tiva de los dos impuestos internos introducidos en 1871 y en las gréficas 3
y 4 puede verse el crecimiento moderado, a partir de 1885, de la participa-
cién de nuevos impuestos internos en las rentas internas totales. Entre
1880 y 1900 la participacién de los impuestos internos totales disminuye
progresivamente desde 89.4 a 61.6 por ciento, mientras la participacién de
los nuevos impuestos internos en las rentas internas totales aumenta hasta
tocar su punto maximo —31.97%— en 1905-1906.

La menor participacién de la contribucion federaly de las estampillas
sobre libros de contabilidad y documentos en las rentas internas nos ayu-
daa comprender la revitalizacién del principio fiscal liberal. Esta revitali-
zacién se manifiesta a partir de 1882-1883 cuando a algunas mercaderias,
definidas como cotizadas, se les impone pagar un timbre similar al que se
aplica a los documentos y libros de contabilidad. La novedad estd conte-
nidaen la Ley del timbre de 1880 y 1881, reglamentada en 1881 y reformada
en 1885, indicdndonos asi hasta qué punto la nueva contribucién federal
fue resistida.™

Esta resistencia, que el secretario de Hacienda atribuye exclusivamen-
te a “las graves dificultades practicas que suscit6 el cumplimiento de estas
disposiciones”,” se puede explicar notando que la nueva contribucién fe-
deral afectalos intereses de productores y comerciantes de tabaco nacional
y extranjero, de perfumeria, de alcoholes nacionales y extranjeros, de me-

4 Ley der timbre, 15 de septiembre de 1880, Ley del timbre a mercancias cotizadas, 22
de marzo de 1884. Reglamento a la ley del timbre a mercancias cotizadas, 6 de mayo de
1884, Ley de renta interior, 29 de enero de 1885, Valdés Flaga, 1912.

S Memoria, 1867, p. xxxvii.
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Griéfica 1. Ingresos de la renta del timbre e ingresos federales, 1875-1911.



EL LIBERALISMO, LOS IMPUESTOS INTERNOS Y EL ESTADO FEDERAL 131

70F \

50

BN
L L
=
()
o
&
30
10 -
Documentos y libros — —
Contribucion federal ——
1 1 1 1 1 1 |
1880-1881 | 1900-1901 |
1875-1876 1890-1891 1910-1911

Fuente: Memorias de Hacienda y Crédito Publico, 1875-1880; Cuentas del Tesoro Federal,
1880-1911.

Gréfica 2. Participacion porcentual de los impuestos sobre documentos y libros
y de contribucién federal en los impuestos internos.
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Grifica 3. Participacién porcentual de los impuestos sobre mercaderfas
manufacturadas en los impuestos internos.
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Grifica 4. Participacion porcentual de los impuestos sobre mercaderfas y mineria
en los impuestos internos.
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dicinas, de merceria, de quincalleria, de juguetes, de vidrios y porcelanas
extranjeras, de tejidos, de muebles e, incluso, los boletos de ferrocarril.

El Estado federal no habia en verdad subestimado la oposicién que los
nuevos impuestos internos podian producir en los intereses de los fabrican-
tes y de los comerciantes, pues habia optado por una introduccién lenta de
los mismos. En 1880 impuso el timbre a las medicinas y especialidades
farmacéuticas, en 1881 a los tabacos y, en 1884 a los demds productos nacio-
nales e importados. No obstante esta politica gradualista, la oposicién fue
tan fuerte que en 1885 el gobierno se vio obligado a reducir el impuesto
sobre los dos rubros principales —bebidas alcohdlicas y tabaco—y a cam-
biar de nombre al impuesto, que pasé a llamarse renta interior en 1887.1°

A pesar de la oposicién de los fabricantes y de los comerciantes, el
gobierno logré imponer un impuesto interno sobre el consumo de
manufacturas nacionales y extranjeras. Se introduce asi una novedad
absoluta, representada en el hecho de que por vez primera se aplicaba
cabalmente el concepto fiscal liberal de que los impuestos internos
deberian afectar esencialmente el consumo de mercaderias. El nuevo
impuesto, cobrado directamente a los productores y a las casas impor-
tadoras, favorece las manufacturas nacionales que pagan un porcenta-
je inferior al de las manufacturas extranjeras, lo que afecta tanto a las
clases altas como a las clases populares. Este impuesto interno sobre el
consumo de los bienes manufacturados materializa asi el mds impor-
tante principio liberal de la igualdad fiscal, segtin el cual todos los ciu-
dadanos son llamados a contribuir, segtn su consumo individual, a la
manutencion del Estado.

El impuesto sobre el consumo de las manufacturas no es solamente
una novedad fiscal sino también una realidad dotada de gran efectividad,
que podemos medir mediante la expansién de su rendimiento econémico:
192 000 pesos en 1881-1882, 1.3 millones de pesos en 1884-1885, 2.9 millones
de pesos en 1889-1890y 3.2 millones de pesos en 1892-1893. Esta expansién
se acompana, como se observaen la gréﬁca 3, a un crecimiento constante
de su participacién en las rentas internas totales: 3.9% en 1882-1883,19.9%
en 1885-1886, y 3.8% en 1889-1890.

La creacidn, ejecucién y consolidacién de un impuesto interno funda-
do sobre la concepcidn liberal de la fiscalidad es el resultado del hecho de

16 Ley del timbre, 31 de marzo de 1887, art. 2; Valdés Flaga, 1912.
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que, posiblemente, si bien los productores y los importadores de manufac-
turas son dos segmentos de la clase propietaria, desempenan en el interior
de la élite porfiriana un peso politico reducido y, por lo tanto, la introduc-
cién del principio de la equidad fiscal liberal no alteraba el equilibrio de la
paz porfiriana y permitia al Estado federal afirmar su soberania fiscal sobre
un sector econémico emergente. En otras palabras, la novedad fiscal del
Porfiriato no afectaba el acuerdo técito establecido durante la Reforma: no
imponer cargas que afectaran la renta agraria de la clase propietaria.'””

La puesta en prictica del nuevo impuesto sobre el consumo de manu-
facturas refleja entonces la voluntad del gobierno federal de extender su
esfera de accién mediante el instrumento de la dimensién fiscal. Otra
manifestacién de esta misma voluntad la observamos en la lucha que pa-
ralelamente desarrolla para abolir las aduanas internas, es decir, los im-
puestos que imponian los diferentes estados de la Federacién, en nombre
de su autonomifa fiscal, a la circulacién interregional de las mercaderias.
En esta forma, el Porfiriato retomaba uno de los proyectos més radicales
elaborados porla Reformay derrotado durante el Congreso Constituyen-
te de 1857.18

Empero, los numerosos esfuerzos realizados por el gobierno federal
fueron vanos, pues los proyectos de reforma constitucional para abolir
las alcabalas internas fracasaron no sélo en el Congreso sino también en
la conferencia de los representantes de los estados, que convocé el secre-
tario de Hacienda en 1883, no obstante que los representantes regionales
sostuvieran que el sistema de alcabalas seguia siendo un obstdculo insu-
perable para la libertad del comercio interior, para la circulacién del
capital y delariqueza, y para el progreso econémico del pais en general ™
El asunto que se esconde en el debate sobre la abolicién de las alcabalas
internas no es tanto de orden econémico sino més bien de orden politi-
co, pues los representantes de los estados opinaron que la eliminacién
de las aduanas internas constituia “una nueva restriccion a la soberania

7 Carmagnani, 1983, pp. 303-304.

18 Asf comenta Zarco la derrota de los diputados radicales:

“Cuando nos detenemos a contemplar lo que esta historia del Congreso [...] al llegar
ala cuestién de impuestos, de libertad de comercio interior y de independencia hacenda-
ria de los Estados, puntos que envolvia el art. 120 del proyecto de Constitucién, la Comi-
sién ha sido vencida una vez mds” (p. 761).

19 Calderén, 1973, 11, pp. 910-911.
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natural de los estados”.?° La conferencia termin asi por hacer evidente
la fuerte contraposicion entre los intereses regionales y la soberania na-
cional, planteada y defendida con vigor por el gobierno federal.*!

Esta violenta contraposicién entre la soberania “natural” de los esta-
dos y la soberania nacional explica que, cuando por segunda vez el secre-
tario de Hacienda convocé a una conferencia de los representantes de los
estados en 1892 para debatir nuevamente la abolicién de las aduanas in-
ternas, ofreciera a los estados la eliminacién de los impuestos federales
sobre el consumo de manufacturas, a cambio de la eliminacién de las al-
cabalas internas. La oferta del gobierno federal neutralizaba la doble so-
berania que defendian los intereses regionales y fue por lo tanto aceptada.
En 1893 se suspende el impuesto federal sobre el consumo de manufactu-
rasy se llega al acuerdo, sancionado por el Congreso en 1896, de eliminar
las aduanas internas.?* La lucha entre la soberania nacional —represen-
tada por la Federacién—y la territorialidad —representada por los esta-
dos— terminé por destruir la gran novedad fiscal del decenio de 1880.

Las series histdricas nos permiten precisar el significado econémico
de la abolicién del impuesto sobre las manufacturas y de las aduanas in-
ternas. El gobierno federal pierde el equivalente de unos tres millones de
pesos anuales pero recupera, haciendo pasar ala contribucién federal des-
de 25 a 30 por ciento de los ingresos de los estados y de los municipios,
alrededor de un millén de pesos. Los gobiernos de los estados ven un es-
tancamiento de sus ingresos: 17.3 millones de pesos en 1884-1885 y 17.6
millones de pesos en 1892-1983.

EXPANSION CUANTITATIVA
E INVOLUCION CUALITATIVA DE LOS IMPUESTOS INTERNOS

Los afios de 1890 se caracterizan, como hemos visto, por un notable
retroceso de la fiscalidad moderna liberal debido a la supresion de los
impuestos sobre el consumo de manufacturas que representaban, para

20 Conferencia, 1884, p. 124.

2 Véanse los pareceres de Guillermo Prieto, Ignacio Vallarta y Francisco Bulnes que
ilustran la diferencia entre soberanfa limitada de la Federacién y soberanfa natural de los
estados en Conferencia, 1884.

22 Calderén, 1973, 11, pp. 916-918, y Carmagnani, 1984, pp. 300-30L.
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bien o para mal, un primer y significativo paso hacia una fiscalidad
moderna.

Si bien el retroceso del principio liberal dependié de la persistente y
preexistente tension entre los poderes regionales y el poder federal, el he-
cho de que la Federacién no lograra extender su esfera de accién fiscal
dependié también de la forma en que se concibié la administracién de los
impuestos internos sobre el consumo. En efecto, si bien las rentas internas
fueron confiadas a una oficina federal dependiente de la Secretarfa de
Hacienda, la oficina federal tenfa un poder muy limitado pues su funcién
eraexclusivamente la de enviar los timbres fiscales a los estados y recibir de
elloslaiguala previamente concordada. El resultado fue, como se despren-
de de todas las leyes del timbre, que sélo los gobernadores de los estados o
las autoridades politicas locales, delegadas por los gobernadores, podian
inspeccionar las oficinas de los estados cuya funcién no era slo la exaccién
de los impuestos federales sino también y sobre todo la exaccién de los
impuestos estatales y locales.?

La imposibilidad del gobierno federal de ejercer un efectivo control
sobre los impuestos internos determin en la préctica numerosas irregu-
laridades y arbitrariedades en el interior de los estados, lo que afecté el
principio liberal de la igualdad fiscal segtn el cual los impuestos debian
ser pagados por todos en proporcién a su capacidad de consumo.** El
cobro de los impuestos por parte de funcionarios regionales y no por
parte de funcionarios federales impidié ademds una presencia real y coti-
diana del Estado federal capaz de difundir entre la poblacién, especial-
mente entre las clases populares, una imagen de la Federacién como de un
Estado no arbitrario, superior a los intereses de grupos dominantes en los
dmbitos estatal y local.

Laausenciade unaadministracién directa de los impuestos internos
hizo posible que la abrogacién del impuesto sobre el consumo no encon-
trara, por ausencia de un cuerpo de funcionarios federales, ninguna re-
sistencia e, incluso, que los estados aceptaran sin ninguna oposicién un
incremento de la contribucién federal y la creacién de un impuesto fe-
deral sobre el consumo del tabaco manufacturado nacional y extranje-

3 Ley del timbre, 1 de enero de 1875, art. 70, 71y 91; Ley del timbre, 31 de marzo de
1887, art. 171; Ley del timbre, 25 de abril de 1893, art. 214; Valdés Flaga, 1912.

24 Eltinico estudio moderno que ilustra la escasa modernidad del sistema hacendario
en la percepcién de los impuestos es Guerra, 1985, 1, pp. 285-294.
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ro.> En esta forma, a comienzos del decenio de 1890 la fuerza fiscal
innovadora de la Federacion se dilufa al reforzarse su objetivo primario:
incrementar los ingresos.

La observacién de la grifica 3 nos permite ver como a partir de 1892-
1893 el producto total de las rentas internas se orienta hacia un rapido
crecimiento, que se interrumpe a partir de 1906-1907. Entre 1892-1893 y
1906-1907 el producto de las rentas internas se triplica, pasando de11a33.8
millones de pesos. Si observamos las gréficas 2 y 3 notamos que el creci-
miento de las rentas internas no depende de los dos componentes tradi-
cionales —el timbre sobre documentos y libros fiscales y la contribucién
federal— sino mds bien de la constante expansién de los impuestos sobre
el consumo de bebidas alcohdlicas, tabacos e hilaza y tejidos de algodén,
y de los impuestos sobre titulos, propiedades mineras y metales preciosos.
El monto total de estos impuestos internos sobre el consumo y la mineria
aumenta constantemente, pasando de 346 000 a 10.2 millones de pesos
entre 1892-1893 y 1906-1907. Llegan a constituir 30.6% de las rentas inter-
nasy 8.9% de los ingresos federales totales en 1906-1907.

Este répido crecimiento de los impuestos sobre el consumo y la mine-
rfa no depende exclusivamente del hecho de que son nuevos, sino sobre
todo del sensible mejoramiento que se observa en la administracién de las
rentas internas. La Ley del timbre de 1893 modifica el sistema de recauda-
cién de las rentas internas al pasar de un sistema indirecto a otro de tipo
semidirecto. A partir de 1893 la recaudacién de las rentas internas queda a
cargo de los poderes regionales, pero el poder federal no se limita ahoraa
distribuir los timbres sino que empieza a controlar que los timbres sirvan
exclusivamente para impuestos federales.2

Un paso adelante se realiza en 1900 cuando el gobierno federal crea las
administraciones regionales de las rentas internas designando directamen-
te a los administradores, los cuales no son funcionarios federales sino sim-
ples encargados de percibir impuestos internos a cambio de un porcentaje
sobre lo recaudado directamente, o por medio de sus empleados munici-
pales. En efecto, laley de 1900 establece que los administradores principa-
les reciban los timbres federales y los distribuyan a sus representantes en

% Ley del timbre, 25 de abril de 1893, art. 7; Valdés Flaga, 1912.

26 “La emisién de estampillas es facultad exclusiva del Poder Federal. Ningtn estado,
autoridad ni corporacién podrd emitirlas, ni cobrar por medio de ellas impuestos o pres-
taciones”, Ley del timbre, 25 de abril de 1893, art. 2; Valdés Flaga, 1912.
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los municipios, y deban responder de los impuestos recolectados por sus
empleados.”” A comienzos del siglo xx el poder federal nombra y destitu-
ye a los administradores principales y a sus agentes locales y reorganiza,
cuando lo considera conveniente, los diferentes centros regionales de las
rentas internas.?

A partir de 1906 el gobierno federal, con el fin de controlar mds eficaz-
mente a los administradores, establece que los funcionarios de la Secreta-
ria de Hacienda inspeccionardn las administraciones y sélo en su ausencia
lo podrén hacer los gobernadores.” Asi, sélo a finales del Porfiriato nace
un auténtico cuerpo de funcionarios federales dependientes de la Secreta-
ria de Hacienda, divididos en dos categorias: los inspectores, que supervi-
san la regularidad del cobro de las rentas internas, y los visitadores, que
controlan laactuacion de los administradores principales y de sus agentes.
La division del pais en seis regiones administrativas de la renta interna
—Querétaro, Puebla, Lagos, Monterrey, Veracruz y Mazatlin— comple-
menta la organizacién administrativa federal 3°

Si observamos con mayor atencién las novedades aparecidas en la
administracién de las rentas internas a partir de 1892-1893 y, sobre todo, a
partir de 1900, puede percibirse una diferente estrategia fiscal del Porfiria-
to, que condujo hacia la progresiva centralizaciéon de los impuestos inter-
nosy hacia la progresiva reintroduccién de los impuestos antes abolidos.

Antes de dar un juicio sobre estas innovaciones fiscales conviene exa-
minar los impuestos introducidos a partir de 1892-1893. Dos de ellos son
completamente nuevos —el que afecta los titulos y las propiedades mine-
rasy el que grava el valor de los metales preciosos—, y tres tienen en cambio
un precedente histérico —los impuestos sobre el tabaco manufacturado,
las bebidas alcohélicas y los tejidos de algoddn. Esta distincién nos parece
necesaria, pues los sujetos fiscales son diferentes: en el caso delos impuestos
sobre la minerfa, el sujeto fiscal principal es el capital extranjero, mientras
que en el caso de los impuestos sobre el consumo, lo son los productores
nacionales y los comerciantes importadores.

27 Memoria, 1900, pp. xv-xviii; Ley del timbre, 1906, art. 103; Ley del timbre, 1912,
art. 319; Valdés Flaga, 1912.

2 Memoria, 1900, p. xvi; Ley del timbre, 1912, art. 313 y 321; Valdés Flaga, 1912.

29 Ley del timbre, 1912, art. 357; Valdés Flaga, 1912.

3° Ley del timbre, 1906, art. 322 y 329; Ley del timbre, 1912, art. 357; Valdés Flaga,
912.
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Una desagregacion del monto total de estos impuestos nos muestra
que los relativos a las manufacturas tienen una menor participacién en las
rentas internas después de 1892 que antes de esta fecha. En efecto, mientras
afines del decenio de 1880 los impuestos sobre el consumo de manufactu-
ras representan casi un tercio de las rentas internas, a comienzos del siglo
XX no representan mds que 16% de las rentas internas. Esta disminuida
participacién de los impuestos sobre el consumo nos dice que el objetivo
del gobierno federal no es ya el de implementar una fiscalidad liberal que
progresivamente transfiera la carga tributaria desde la produccién y la
circulacién alos consumos, sino mds bien establecer impuestos ficilmen-
te recaudables. Esta nueva orientacion la refuerzan los nuevos impuestos
sobre la produccién minera, en contraste con lo establecido en la reforma
fiscal de 1869-1870, que preveia la “reduccién de todos los derechos que
pesan sobre la minerfa a uno solo, que sea moderado, y que recaiga sobre
las utilidades de las empresas mineras”."

La estrategia fiscal del Porfiriato durante el periodo 1892-1910 es por
tanto muy diferente de la seguida durante el periodo 1876-1892. La dife-
rencia radica en el hecho de que a partir de 1892 la Federacién abandona
progresivamente la idea de modificar la relacién preexistente de fuerza
entre la Federacién y los estados y hace suya la idea, esencialmente no li-
beral, de que existen dos esferas fiscales auténomas, soberanas: la de la
Federaci6n y la de los estados. Como resultado final el gobierno federal
podia, a lo més, racionalizar su esfera fiscal y aumentar por lo tanto sus
ingresos a condicién de no lesionar la soberania fiscal de los estados.

La observacién de la grafica 4 permite determinar los limites de la
esfera fiscal de la Federacién. Cuando en 1892 se introducen los nuevos

3" El rendimiento del impuesto sobre la propiedad raiz fue el siguiente:

Valor % sobre rentas
Afios (miles de pesos) internas totales
1892-1893 33 0.3
1893-1894 185 1.3
1894-1895 89 0.6
1895-1896 43 0.2
1896-1897 17 0.2
1897-1898 19 0.1
1898-1899 14 0.1
1899-1900 10 0.1
1900-190T 7 0.1

Fuente: Cuentas del Tesoro, 1892-1893, 1900-1901.
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impuestos sobre el consumo, se introduce también un impuesto sobre la
propiedad raiz, que nunca rindié mucho, y que fue abrogado en 1901,
mientras los impuestos sobre la minerfa crecen constantemente hasta re-
presentar 16.6% de las rentas internas en 1904-1905.3* Si comparamos la
evolucién de estos dos impuestos nos damos cuenta de un hecho: la esfera
fiscal de la Federacién no debia lesionar los intereses de la clase propietaria
y, en especial, la renta agraria, y tampoco podia tocar los intereses del ca-
pital extranjero.

Alaluzdelos elementos presentados se puede decir que la esfera fiscal
de la Federacidn, en el periodo 1892-1910, se configura como esfera limi-
tada, replegada sobre si misma, incapaz de agredir las esferas fiscales de los
poderes regionales y orientada a percibir y racionalizar los ingresos a partir
del comercio, del consumo y de las producciones que no interesan direc-
tamente a la clase propietaria. De esta forma el Porfiriato termina por
abandonar su inicial proyecto reformador liberal y por evolucionar hacia
una nueva forma estatal que no puede, por medio del sistema fiscal, con-
trolar directa y eficazmente el territorio nacional. 3

LOS IMPUESTOS INTERNOSY EL ESTADO MODERNO

Alo largo de este estudio hemos tratado de no perder de vista la compleja
interaccion que se establece en el dmbito de las finanzas del Estado mexi-
cano y la doctrina fiscal liberal, la reforma fiscal y la practica fiscal. Esta
interrelacién nos muestra cémo en tltima instancia ella misma provocé
un proceso que, por una parte, reformula la preexistente tensién hacenda-
ria entre el poder federal y los poderes regionales y, por otra, redefine el
papel econémico del Estado.

Esta interaccién que mediante el sistema fiscal conjuga la economia
con la politica se configura como un proceso liberal de tipo no lineal, ca-
racterizado por una inversién de tendencia a comienzos del decenio de
1890. Esta inversién de tendencia, que ocasiona el progresivo abandono
del objetivo politico contenido en la doctrina, en la reformay en la praxis
tributarias, no significé el total abandono del liberalismo fiscal, sino mds

3> Memoria, 1869, p. 1009.
33 Carmagnani, 1983, pp. 308-309.
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bien una diferente interpretacion y aplicacién de los criterios informado-
res presentes en el proyecto fiscal liberal.

Mientras en los decenios precedentes a 1892 el proceso reformador de
las finanzas federales articula la funcién hacendaria con la funcién politica,
incrementando tanto los ingresos federales como el control directo sobre
las regiones, a partir del tltimo decenio del siglo X1x prevalece casi exclusi-
vamente la funcién hacendaria. Como resultado, los estados de la Federa-
cién recobran una buena parte del poder fiscal perdido entre 1875 y 1892.

El predomino de la finalidad hacendaria sobre la finalidad politica
tuvo consecuencias significativas para la economia y para el Estado. La
mayor importancia de la funcién hacendaria se hace sentir mediante una
mayor exaccion fiscal sobre los sectores productivos nuevos, como la mi-
nerfay la produccién manufacturera, mientras que no afecté a los sectores
productivos tradicionales, como la agricultura, exentos de cualquier im-
puesto. Al mismo tiempo, la imposibilidad de la Federacién de controlar
el proceso de exaccidn de los impuestos internos en las diferentes dreas del
territorio nacional, por medio de un cuerpo de funcionarios, favorecié la
persistencia de formas tradicionales que permitieron a las regiones recu-
perar buena parte del poder fiscal perdido entre 1875 y 1892.

Los resultados de nuestro andlisis nos permiten ver en términos del
proceso la interaccién esencial del Porfiriato que Katz acertadamente ca-
racteriza como “the achievement of internal stability (the Pax Porfiriana)
and the emergence of an efective and powerful Mexican state. These de-
velopments in turn were inextricably linked to the economic development
of the country” .34 En efecto, partiendo del sistema hacendario, que cons-
tituye un 6ptimo indicador de la interaccién entre economia y Estado,
podemos notar que la vinculacién entre crecimiento econdémico y desa-
rrollo estatal se estanca a partir de 1893 cuando, por medio de un acuerdo
entre la Federacién y los estados, se definen dos esferas fiscales indepen-
dientes entre si, la de la Federacién y la de los estados, con el resultado de
dar vida a dos sistemas hacendarios en constante conflicto e incapaces de
evolucionar hacia un sistema tnico, nacional.

Lainercia fiscal de los tltimos decenios del porfiriato no es sin embargo
atribuible a una pura y simple oposicién de naturaleza econdémica de la
clase propietaria, puesla resistencia a los impuestos internos depende de que

34 Katz, 1984, 1v, p. 35.



EL LIBERALISMO, LOS IMPUESTOS INTERNOS Y EL ESTADO FEDERAL 143

ellos son vistos y sentidos como “una invasién en el régimen interior de los
Estados”, una “flagrante violacién de sus derechos soberanos” que “no sélo
mata la soberania local, sino que hace imposible la vida de los Estados”.3

La clase propietaria, con excepcidn de la minorfa que empieza preci-
samente en este periodo a identificarse con una clase dirigente nacional,
se opone a la federalizacidn del sistema hacendario, no tanto por temor de
ver afectados sus intereses econémicos, sino mds bien porque tiende a se-
guir identificando sus multiples intereses, que son a la vez econdémicos,
politicos, sociales, regionales e incluso culturales y étnicos, con la region,
con el estado en el cual viven. Como sugiere acertadamente Alan Knight,
esta pluralidad de intereses, que ¢él caracteriza como étnicos, regionales,
ideoldgicos, de clase y de clientela, deben ser “taken together, in various
combinations, and with no single allegiance necessarily prevailing overall
others (even ‘in the lastanalysis’)”, y se presentan en varias combinaciones
en todos los mexicanos, al condicionar “their political conduct during the
years of revolution”.3¢ Estos intereses favorecieron la formacién de una
cultura politica en la clase propietaria de tipo notabiliar. Esta cultura po-
litica de notables, que ve la Federacién como una realidad remota, una
abstraccién, es la principal responsable de la progresiva pérdida de impor-
tancia de la funcién politica presente en el sistema fiscal hasta 1892, fun-
cién que habria permitido implantar un sistema fiscal tnico, federal,
fundado en la igualdad y en la impersonalidad del impuesto.

El Porfiriato no logra entonces romper, como lo hubiera deseado, una
tradicién cultural de larga duracién capaz de saldar en un todo tnico los
intereses y las lealtades de la clase propietaria. A lo mds, el Porfiriato obtie-
ne la concesién de que la Federacion dé vida a un sistema fiscal con fun-
ciones exclusivamente hacendarias. Se entrevé asi cémo detrds de la
imposibilidad de crear una esfera tnica, federal, se esconde la escasa difu-
sién que tuvo en la mayoria de la clase propietaria la nocién, difundida por
todos los medios a su alcance por el gobierno, de que el Estado federal es
el que organiza y representa a la nacién. Para la mayor parte de la clase
propietaria, el Estado federal sigue siendo un mal menor y no, como lo
hubiera deseado el corpus doctrinal liberal, un bien con poderes limitados
pero efectivos.

35 Coleccidn, 1879, p. 58.
36 Knight, 1986, 1, p. 2.
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FEDERACIONY ESTADOS:
ESPACIOS POLITICOS Y RELACIONES DE PODER
EN MEXICO (SIGLO XIX)*

La periodizacién tradicionalmente aceptada divide la entera pardbola del
Estado liberal en cuatro periodos: la Reforma (1855-1861), el segundo Im-
perio (1861-1867), la Republica restaurada (1867-1876), y, finalmente, el
Porfiriato (1876-1910). Esta periodizacion describe bastante mal la evolu-
cién del Estado liberal mexicano ya que, esencialmente, tiende a ver sola-
mente dos momentos liberales, el de la Reforma, caracterizado por un
proyecto liberal que encuentra su momento culminante en el Congreso
Constituyente (1857), y aquel de la Republica restaurada, caracterizado
por una primera realizacién del proyecto liberal. El Porfiriato y, con ma-
yor razdn, el segundo Imperio de Maximiliano son al contrario, la nega-
cién del liberalismo con el resultado que el liberalismo mexicano habria
tenido una duracién inferior a los tres lustros.

VIEJOS Y NUEVOS ACTORES Y NUEVAS PR ACTICAS POLITICAS

Si se reflexiona sobre el juicio historiogrifico implicito en la periodizacién
tradicional nos damos cuenta que tiende a interpretar el liberalismo como
una manifestacion del espiritu universal, caracterizado por una triple ne-
gacion: de la herencia espafola, de la herencia india y del catolicismo, mds
bien que como una interaccién de influjos ideolégicos externos y peculia-
ridad nacional.

Si la interaccién fundamental acontece en la ideologia externa y la
realidad nacional, el liberalismo mexicano, como todos los liberalismos,
no se presenta ahora como un programa estructurado sino mds bien como
un conjunto de proyectos politicos, sociales, econémicos, y culturales
formulados paralelamente pero realizados segtin las exigencias del contex-
to histérico. En efecto, mientras las dimensiones politicas y militares tie-

* Escrito en colaboracién con Elisabetta Bertola y Paolo Riguzzi.
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nen un predominio casi total en el periodo 1855-1876, las dimensiones
institucionales, sociales, y econdmicas parecen, al contrario, dominar en
el periodo sucesivo, o sea entre 1876 y 1910.

Esta rdpida descripcién, sin embargo, nos proporciona bien la idea
de esto que integra el arco temporal liberal completo, y que ha sido defi-
nido como un liberalismo constitucional, caracterizado por la tensién
entre la limitacién constitucional del poder y los dictados de un Estado
reformista fuerte. Esta tension esencial recorre toda la segunda mitad del
siglo X1x pero tenderia progresivamente hacia un reforzamiento del polo
estatal, minimizando en consecuencia, el peso del polo de la limitacién
constitucional del poder, esto es de la libertad. En este sentido el mayor
peso de las dimensiones reformistas institucionales y econdmicas, después
de 1876, reforzarian la idea, presente en todos los andlisis histéricos, de la
liquidacién del liberalismo en el curso de las numerosas presidencias de
Porfirio Diaz.

Una revisién de la era liberal que recupere, por una parte, las interac-
ciones que activan y dan continuidad al liberalismo y, por la otra, descri-
ban laevolucién desu tension esencial, debe tener en cuenta la constitucién
real de México en los afios de la década de 1850, entendida como las rela-
ciones reales de poder capaces de activar el proceso liberal pero también
capaces de contrastarlo o de retardarlo. Si se parte de esa constitucion, se
puede decir que el proceso liberal no nace de la oposicién a un proceso no
liberal, conservador, sino que es sobre todo una alternativa a la crisis del
ancien régime que, iniciada al final del siglo xv111, habria terminado alejan-
do de las ideas mondrquicas no s6lo una parte de los “notables”, sino que
también habria resquebrajado progresivamente el viejo orden jerdrquico
informal colonial que habia sido recién tocado por la independencia de
Espana (1821). Dicho en otras palabras, en los anos de la década de 1850 el
liberalismo aparecia a un sector de los notables mexicanos como la posi-
bilidad de dar vida a un nuevo orden capaz de garantizar y reimpulsar su
centralidad politica para evitar la agudizacién de la conflictividad interna
y del expansionismo norteamericano que podrian disolver las lealtades
personales o regionales existentes en el espacio geohistérico mexicano.

La bisqueda de una nueva centralidad a partir de la construccién de
un nuevo orden, que no negase totalmente la matriz hispdnica, favorece
también la adhesién al liberalismo de los componentes de los notables
moderados que se reconocian en los principios republicanos negados en
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los afos de la década de 1860 por la intervencién francesa. De este modo
en estos anos el liberalismo es visto como el remedio extremo de las des-
gracias nacionales no s6lo porque era lo mejor que proponia el contexto
ideoldgico internacional e interno sino también porque ofrecia a las clases
dominantes la posibilidad de encontrar en su interior aquella colabora-
cién politica y cultural que deberia existir entre personas que tenian inte-
reses sociales y econdémicos comunes. Este proceso de colaboracién
fuertemente condicionado por la crisis del viejo orden terminard dando al
liberalismo mexicano la caracteristica de ser no sélo un liberalismo cons-
titucional sino también, y sobre todo, “notabiliario”.

A imagen y semejanza de otros liberalismos moderados, el mexicano
toma, sin embargo, distancia del conservadurismo ya que niega que los
principios organizadores de la sociedad y de la politica deban ser jerdrqui-
cos y tiende a reformar la sociedad y refundar la politica. Se trata por este
motivo, de un liberalismo moderado que es también y sobre todo refor-
mador ya que tiende a reconocer los actores sociales anteriormente exclui-
dos y a transformarlos en actores politicos. Refiriéndose al pacto social y
al jusnaturalismo, los liberales establecen, a diferencia de cuanto habia
ocurrido en la primera mitad del siglo X1x, una total identidad entre na-
cionalidad y ciudania, introduciendo el sufragio universal. De este modo
se extienden los derechos politicos a los estratos intermedios que habian
proporcionado una contribucidn relevante a la lucha contra la invasién
norteamericana, primero, y la francesa, después.

Laextension de los derechos politicos alos estratos intermedios trans-
formé una serie de nuevos actores sociales y mds precisamente a los comer-
ciantes, a los mineros, a los maestros, a los ganaderos, a los profesionales,
en actores politicos, integrando en consecuencia en la nueva sociedad
politica a todos los estratos que se habian formado, especialmente en las
dreas centro-septentrionales del pais, como consecuencia de la reorgani-
zacién productivay comercial ocurrida por efecto del estancamiento de la
economia internacional en el periodo comprendido entre 1815 y 1840.

Elliberalismo profundiza por este motivo, sus raices en dos cuerpos
sociales, los notables y los estratos intermedios. Para los primeros se
trataba de no perder el liderazgo, para los segundos de obtener el reco-
nocimiento de los derechos politicos. Para ambos se trataba de dar vida
a un sistema de garantias que no estorbara su crecimiento social. Es
quizd a partir del diverso apoyo que reciben de estos dos segmentos que
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se puede ver la lucha inicial entre liberales doctrinarios —“puros”—y
liberales moderados.

La alianza de intereses entre notables y nuevos actores sociales es he-
cha posible por otro elemento en comun: sus intereses son esencialmente
locales o cuanto més regionales. La gran diferencia entre ambos, observa-
ble indirectamente por la casi total ausencia de estudios, viene dada por el
diverso grado de arraigo social puesto que los notables son una creacién
del setecientos, y el estrato intermedio es, al contrario, mucho mds recien-
te. Ademds mientras los notables logran ser al mismo tiempo un sector
rural, en cuanto poseedores de haciendas, y un sector urbano, en cuanto
comerciantes o profesionales, los sectores nuevos son urbanos (comercian-
tes, mineros, artesanos) o rurales (rancheros, pero también hacendados)
pero nunca ambos. Es esta semejanza y diferencia entre notables y nuevos
actores sociales que nos ayuda a comprender la importancia lograda en el
curso de la primera mitad del siglo x1x por la dimensién local, reforzada
no s6lo por la reorganizacién econémica sino también por la casi ausencia
de un poder central digno de este nombre. Es esta fuerza de las autonomias
locales la que mejor expresa la novedad ocurrida en el primer medio siglo,
que se manifiesta en la multiplicacién de municipios y de consejos muni-
cipales, contraponiéndose a la organizacién tradicional de los notables,
caracterizada al contrario por ladominacién politica del campo a partir de
las capitales provinciales.

El liberalismo resuelve la discordia entre autonomias municipales,
deseadas por los nuevos actores sociales, y capitales provinciales, sede de
los notables, identificando ambas como las organizaciones intermedias
que, segtin el liberalismo moderado de Benjamin Constant—el pensador
politico seguramente mds leido por los liberales mexicanos— deberfan
representar el polo de la libertad politica. A las dos organizaciones, reco-
nocidas como naturales, se deberfa atribuir una igual representacién. De
esta manera no sélo se alargaban los derechos politicos de los nuevos ciu-
dadanos sino que ademis se les garantizaba una representacion politicaen
los dmbitos local, regional y federal.

Es a partir de esta nueva organizacién de la politica deseada por el li-
beralismo, que se alcanza a comprender cémo fueron progresivamente
elaboradas las nuevas pricticas politicas. La mds novedosa, como ya habia-
mos tenido ocasién de mencionar, es aquella de la extensién del sufragio
atodos los mexicanos de edad variable, segtin los estados del paisy el esta-
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do civil, entre los 18 y los 25 anos, los cuales votaban ptblicamente por un
elector que a su vez debia elegir al gobernador y a los diputados regionales
asi como alos diputados federales, alos miembros de la Corte Suprema de
Justicia y al Presidente de la Republica. Al contrario las elecciones muni-
cipales acontecen eligiendo directamente al presidente y a los consejeros
municipales.

Esta nueva practica politica terminaba no s6lo con la transformacién
de los nuevos actores sociales en nuevos actores politicos, sino también
con la ruptura del monopolio que hasta ahora los notables habian ejercido
totalmente mediante la exclusién de los estratos nuevos de la vida politica
local y regional. Se establece asi un empalme entre los sectores altos y los
sectores bajos de la sociedad que terminaba no sélo con la ampliacién de
la base social del liberalismo sino también con la legitimacién del nuevo
Estado liberal en formacion.

El nuevo orden liberal transformé el poder informal y difuso presente
en los pueblos, municipios, ciudades secundarias y terciarias, dando vida
a poderes institucionales que se traducian en jerarquias politicas reguladas
a partir del intercambio exclusivamente politico entre viejos actores —los
notables— y los nuevos actores —los nuevos notables. El resultado final
es la institucionalizacién de una pluralidad de poderes ninguno de los
cuales estd, sin embargo, en condicién de dominar a los otros, de manera
que la concordia se logra por medio de alianzas, acuerdos, definidos unay
otravezy estipulados entre los notables, los nuevos actores politicos y entre
notables y nuevos actores politicos en un contexto esencialmente regional.
La importancia de este contexto es tal, por ser explicitamente reconocido
por la Constitucién subrayando que la soberania “reside esencialmente y
originalmente en el pueblo” el cual la ¢jercita delegindola alos “poderes de
los estados para esto que concierne a su régimen interno”. De este modo,
se termina reconociendo que el intercambio politico entre los actores en-
cuentra como referente el orden interno de las regiones, de los estados, y
en consecuencia que ello debe ocurrir por medio de las designaciones y
elecciones de los municipios, de las asambleas regionales y del gobernador,
utilizando al méximo para tales intercambios todos los recursos a su dispo-
sicién (redes clientelares, lealtad de pueblos, confraternidades, logias ma-
sénicas, etc.) con excepcién de la guerra.

Sibien el nuevo orden liberal fue capaz de equilibrar la tensién entre
libertad y poder en el contexto regional, se demostré en esta primera fase,
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mucho menos capaz de reintegrar a las regiones —los estados— en la
Federacion. En efecto, a la fuerte expansion de las autonomias regionales
en cuanto Gnicas depositarias de la soberania popular se contrapone la
creacion de un poder central, federal, extremadamente débil, al cual son
delegadas las funciones no pertenecientes al régimen interno de los esta-
dos, con el resultado, como se lee en la Constitucidn que sus facultades
son exclusivamente aquellas “expresamente concedidas por esta Consti-
tucién a los funcionarios federales” mientras aquellas no expresamente
concedidas “se intentan reservar a los Estados”. El Estado federal es por
este motivo identificado no tanto como un Estado, sino mds bien como
un conjunto de personas electas en cuanto representantes de los poderes
regionales y de personas nominadas por el presidente —los secretarios de
Estado— que desarrollan funciones precisas. En tltimo anilisis, el poder
federal en esta primera fase del liberalismo es el prolongamiento de los
estados en un campo politico neutral, abierto a todos los intereses regio-
nales, en el que se desarrollardn vez por vez los intereses y los compromisos
necesarios que hardn posible la convivencia en el espacio mexicano de los
diversos intereses regionales. A la Suprema Corte le es reconocido el dere-
cho de garantizar lalibertad de los individuos amenazados por los poderes,
pero sobre todo, de garantizar la soberania de los estados contra las posi-
bles interferencias del poder federal.

Aunque el poder federal retine las condiciones de un Estado minimo
liberal, en México es un Estado fuertemente condicionado, por no decir
dominado por las representaciones de los estados, ya que las facultades
concedidas al presidente son esencialmente aquellas de promulgar, y hacer
ejecutar las leyes aprobadas por el Congreso, nominar y destituir a los se-
cretarios de Estado y alos agentes diplomdticos, nombrar pero con laapro-
bacién del Congreso, a los oficiales superiores del ejército y de la marina,
dirigir la politica exterior, convocar el Congreso a sesiones extraordinarias
pero con el consenso de la diputacién permanente, es decir por una comi-
sién permanente nombrada por el Congreso e integrada por un diputado
por cada estado de la Federacién.

El poder federal asume por este motivo la caracteristica de un poder
no auténomo, con funciones delegadas por los poderes regionales y vigi-
lado por un Congreso nacional que estd esencialmente integrado por re-
presentantes regionales. Estamos de este modo, en presencia de un poder
central no sélo minimo sino ademds, y esto constituye su peculiaridad en
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esta primera fase liberal, de un poder silencioso, o sea un poder reconoci-
do sélo juridicamente.

No es entonces casual que retomada la vida normal fuera convocado
un plebiscito segtin el cual el presidente solicitaba la transformacién del
parlamento monocameral en bicameral, con la agregacién del Senado, la
introduccién del veto suspensivo sobre las primeras decisiones del Poder
Legislativo, la reduccién del poder de la comisién permanente en la con-
vocacion de las sesiones extraordinarias del Parlamento, y, finalmente, la
institucionalizacién de las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo.
Estas reformas, aprobadas en 1867 y transformadas en normas constitucio-
nales en 1874, deberfan dar eficacia politica al poder federal por la via de la
agregacion de tres nuevas facultades: la posibilidad de intervenir en las
regiones, el derecho de iniciativa y de insistencia en la formacién de las
leyes, y el derecho de iniciativa en la convocacién extraordinaria del Parla-
mento. En otras palabras, la reforma de 1874 hizo efectivo el poder federal
ylo identificé mds claramente con el presidente de la Reptblica, reducien-
do asi las tendencias parlamentarias presentes en la Constitucion de 1857.

Si se recorre el proceso histérico de la primera fase liberal, se puede
decir que el elemento desencadenante que hard triunfar al liberalismo es
identificable en la disgregacién ocurrida en el viejo orden jerdrquico de
origen colonial que favoreci6 la alianza en los niveles local y regional de
los viejos actores sociales y politicos, los cuales pretendian no perder el
liderazgo politico, y los nuevos actores sociales, que reivindicaban una
mayor participacion politica. Esta alianza tiende progresivamente a hacer
propia la idea de libertad politica del liberalismo, ddndole sin embargo,
un contenido esencialmente local y regional, que permitird la activacién
del intercambio politico entre viejos y nuevos actores por medio de la
equiparacién de las diversas bases de consenso de cada actor politico. El
liberalismo se convertird a partir de este momento, en la década de 1860,
en una fuerza expansiva capaz también de atraer a los notables de idea
mondrquica, liquidando de esta manera la discordia secular entre monar-
quia y republica. Este contenido de libertad presente en la fase inicial del
liberalismo es ademds observable en el espiritu anticorporativo que se
traducird en las Leyes de Reforma que abolirdn la inmunidad eclesidstica
y las “corporaciones” indias (1855-1856).

El contenido inicial de libertad arriesgaba sin embargo, con diferen-
ciar demasiado a los estados que habrian terminado convirtiéndose en
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prisioneros de su propia autonomia, amenazados con destruir uno de los
contenidos més significativos y populares del primer liberalismo: la defen-
sade laidentidad mexicana de las amenazas externas, formada durante la
lucha contra los norteamericanos y los franceses. Para evitar la disolucién
delaunidad nacional se cre6, una vez reestablecida la paz, un poder central
—federal— al cual también reconociéndole funciones minimas le es asig-
nado un papel de primus inter pares.

En términos mds generales, encontramos entonces que en la fase ini-
cial del liberalismo se constituye una nueva legitimidad fundada sobre un
extendido sector de los notables, capaz de representar en términos no so-
lamente sociales a las diversas lealtades. Las elecciones en ocasién de la
renovacion de los poderes regionales y de los poderes federales, son la
oportunidad de verificacién pacifica de la coherencia de las nuevas practi-
cas politicas activadas por el naciente liberalismo.

PODERES Y PODER: EL LIBERALISMO TRIUNFANTE

La imagen historiogrifica tradicional ve el largo periodo de gobierno de
Porfirio Diaz como la negacién del liberalismo y la afirmacién de un Es-
tado fuerte, dictatorial. En oposicién a esta imagen tradicional se estd
afirmando otra que ve el Porfiriato como el régimen de un caudillo liberal,
unificador de los multiples caudillos y caciques regionales, en grado en-
tonces de integrar a la mayoria de los actores sociales con capacidad de
desarrollar una actividad politica en un complejo sistema de vinculos po-
liticos. Se trataria entonces, de un régimen liberal capaz de desarrollar una
accion centralizadora de los diversos poderes regionales y, en consecuen-
cia, una forma anémala de liberalismo puesto que desarrolla exclusiva-
mente uno de los polos de la tensién liberal, aquel del poder. El Porfiriato
no serfa entonces sino una diversa continuacién de una politica de centra-
lizacién, inaugurada por el presidente Sebastidn Lerdo de Tejada (1872-
1876), el cual habia incrementado, como ya se mencioné en el parrafo
precedente, el poder federal.

Tanto lainterpretacién tradicional como aquella més reciente, no dan
ninguna importancia a la fuerte reaccién anticentralista que se desarrollé
en los primeros anos de la década de 1870 y que se convirtié en el elemen-
to fundamental para la victoria de Diaz, haciendo ademds posible su elec-
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cién a la Presidencia de la Republica (1877). De hecho, los puntos que
justifican la insurreccién eran ampliamente compartidos por todos los
liberales anticentralistas: no reeleccién a la Presidencia y reconocimiento
de las autonomias municipales. Originados entonces, por una reaccién
anticentralista, los gobiernos de Diaz debieron desarrollar una estrategia
diferente para reforzar la esfera federal, que no mellara minimamente la
esfera regional y sin incrementar, como estaba sucediendo entre 1872 y
1876, las funciones asignadas por la Constitucién a la Presidencia y que
eran de naturaleza financiera y de naturaleza politica. En este sentido, la
gran innovacién del primer Porfiriato ha sido aquella de hacer posible una
efectiva tensién entre el poder federal y la libertad de las regiones y de los
municipios.

La otra gran innovacidn, valorizada por el Porfiriato, estd constituida
por la nueva posicién del conflicto entre liberales y conservadores en la
sociedad mexicana. Este conflicto era interpretado como el eje sobre el
cual se habian movido los acontecimientos mexicanos a lo largo del siglo
XIX. Viajeros europeos, representantes diplomadticos, intelectuales y poli-
ticos mexicanos estaban de acuerdo en atribuirle una centralidad absoluta.
Asi el Porfiriato pudo presentarse como la etapa de la extincién y de la
definitiva superacién del conflicto gracias al progreso material y al nuevo
orden politico.

En un proceso desarrollado entre mediados de la década de los seten-
ta y el decenio siguiente, el liberalismo mexicano fue impulsado a ser el
instrumento orientado hacia la completa integracién de las viejas faccio-
nes, ex imperiales, conservadores, catdlicos, liberales disidentes, dando
vidaa un escenario politico que reunificé a todos los notables. Se configu-
rabaasi una interpretacién sincrética del liberalismo que, no encontrando
mds antagonistas, llevé a la creacién de una ideologia simbolizada en la
definicién de “desarrollo natural y espontdneo de la conciencia humana”.
No casualmente la cultura politica del nuevo liberalismo provocé una
escision conceptual de la Constitucién de 1857, vista ahora como fruto de
una dimensién ortodoxa doctrinaria desvinculada de la constitucién ma-
terial del pais, reformulando por lo tanto el papel politico de la misma.

La nueva fase liberal tendia a reducir la fuerte conflictividad que habia
caracterizado la fase del liberalismo emergente, y a garantizar la paz inter-
nay el progreso econémico del pais. El régimen liberal entre los afos 1870
y 1890 estd, por este motivo, dotado de una serie de caracteristicas que lo
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configuran como un liberalismo triunfante. Porfirio Diaz, como otros
exponentes de la segunda generacion liberal, sabia que la consolidacién
del libexalismo dependia en buena medida de la capacidad de crear un
poder federal real, portador de valores laicos, tendencialmente indepen-
diente de los poderes regionales y garante de la libertad conseguida en el
decenio precedente. Para alcanzar estos objetivos claramente liberales, el
Estado federal deberia dotarse, paralelamente, de los medios financieros
necesarios que le permitieran desarrollar un minimo de estructuras en el
interior del territorio nacional y al mismo tiempo apoyar todas las inicia-
tivas que favorecieran el empalme de los intereses regionales con los inte-
reses de la Federacién.

La basqueda de una base financiera federal se realizé respetando no
s6lo la amplia autonomia financiera de los estados sino también sin pena-
lizar la expansion del comercio exterior con nuevos impuestos y las nuevas
relaciones con los centros financieros externos. Procediendo de esta forma,
el segundo liberalismo desarroll6 el proyecto delineado esencialmente por
el primer secretario de Estado de Hacienda de la Reptblica restaurada,
Matias Romero, que prevefa el incremento de las entradas y la reduccién
del gasto publico en modo de igualar las balanzas del Estado y utilizar los
recursos federales para promover indirectamente el crecimiento econédmi-
co. El disefio porfiriano logra concretarse puesto que entre 1876-1877 y
1892-1893 las entradas federales pasan de 17.2 a 38.6 millones de pesos de-
bido no tanto al incremento de la participacidn de los derechos aduaneros
que disminuyen, pasando de 69.6 a 54.8 por ciento sino mds bien por el
incremento de las entradas internas que a su vez pasan de 2.4 a 11 millones
de pesos, es decir, duplican su participacion en las entradas federales tota-
les pasando del 14 al 28.6 por ciento.

El crecimiento de los recursos no es entonces el resultado de la expan-
sién de las exportaciones y de las importaciones, sino también y sobre
todo, de la capacidad del gobierno de administrar mejor los impuestos
aduanales y las tasas indirectas internas. Significativa es en este sentido la
racionalizacién tipicamente liberal de las tasas internas sobre el consumo.
Las mayores entradas federales fueron acompanadas por una disminucién
del gasto publico con el resultado que este dltimo disminuye su participa-
cién sobre el producto interno bruto de 11.2 2 8.9 por ciento entre 1877 y
1895. El gasto federal se orient6 en un primer momento hacia el personal
federal y en un segundo momento, a partir de 188, hacia la amortizacién
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deladeuda publica. Si se observa con mayor atencién el gasto federal para
el personal se aprecia que aumenta de 12.5 millones de pesos (72.6% de las
entradas totales) a 20 millones de pesos (48.7% de las entrades totales)
entre 1877-1878 y 1892-1893 respectivamente, pero mientras el gasto para
el personal militar permanece igual, 10 millones de pesos, aquél para el
personal civil aumenté de 2.5 a 10 millones de pesos, es decir 300%, entre
1877 y 1892-1893.

A falta de estudios especificos concernientes a la estructura financiera
del Estado y de la burocracia federal, las escasas informaciones a nuestra
disposicién indican que la fuerza privilegiada del régimen no la constituian
los militares sino la burocracia civil. Podemos asi hablar de un proceso de
desmilitarizacién de la sociedad que se manifiesta fundamentalmente a fi-
nes de la década de 1880: reduccién o estancamiento de los gastos militares,
disminucidn de los efectivos, fraccionamiento de las zonas militares, mar-
ginacién de los caudillos y en general un alejamiento del ejército de la esce-
na politica. La fidelidad al ejército fue asegurada mediante una gestién
patrimonial de los gastos asignados a los comandantes militares que los
administraban auténomamente. Viceversa, la expansién de la burocracia
amplié probablemente el consenso de los estratos medios urbanos hacia el
régimen, en modo especial aquellos de la ciudad de México.

Se puede entonces pensar que la creacién de una esfera financiera pro-
pia del Estado federal constituye uno de los objetivos alcanzados no obs-
tante los reducidos mdrgenes institucionales y la oposicién de los intereses
regionales. El Estado federal logré asi no disgustar a los militares, mejorar
su imagen internacional regularizando la deuda publica y, finalmente,
construirse una base de consenso social, representada por los estratos me-
dios urbanos que vieron asi recompensada su adhesion al liberalismo.

Creemos que es, sin embargo, un error pensar que gracias a su nueva
fuerza econémica el Estado federal consiguié progresivamente eliminar
las autonomias regionales. De actuar asi, el Estado federal habria entonces
asumido aquella dimensién tirdnica que ningtin liberal, ni siquiera Diaz,
queria que asumiera.

Por el lado de los estados se ejercitaba una dimensién de autonomia y
de resistencia no despreciables, siendo indicios suficientes la oposicién a
un sistema federal de instruccién publica, asi como la indisponibilidad a
comunicar los datos de sus propios presupuestos a la Federacion, o acatar
el mandato constitucional de la abolicién de las alcabalas. En efecto, no se
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trataba de destruir la autonomia regional y la organizacién social no jerdr-
quica que la fundamentaba, sino mds bien de reportar hacia el centro,
haciala nacién en construccidn, las lealtades regionales, atribuyendo a esas
tltimas un valor igual a aquel atribuido a la lealtad hacia la patria, es decir
hacia México.

La novedad debe ser al contrario, buscada en el hecho que en esta se-
gunda fase coexisten y se intersectan, por primera vez en la historia de
México, las dos dimensiones, sin dar origen, como en el pasado, a fuertes
contrastes. La constitucion de una esfera financiera propia de la Federa-
cién se realizé en estrecha vinculacién con la creacién de una esfera poli-
tica real, propia del Estado federal. De esta manera, como habia ocurrido
parala esfera financiera, ni siquiera aquella politica deberia convertirse en
auténoma dado que habria sido considerada ilegitima toda vez que la
Constitucién establecia, como se ha dicho, que la soberania era un atribu-
to del pueblo que la depositaba en los estados.

La fase expansiva del liberalismo se apoyaba en una alianza entre los
poderes regionales guiada por un potentado de la regién de Oaxaca, Por-
firio Diaz, con el objetivo de impedir, como habia intentado hacer Lerdo
deTejada, la creacién de una esferaauténoma federal. Esta alianza deberia
ser preservada aunque el mismo Diaz se diera cuenta de la dificultad prdc-
tica de hacer coexistir la instancia federal con las instancias regionales a
menos de recurrir a una praxis que sin afectar los principios constitucio-
nales mostrara a los poderes regionales las ventajas de asignar al gobiero
federal el papel de entidad superior, de garante de las autonomias regiona-
les y, finalmente, de incentivador de los legitimos intereses econdémicos y
sociales regionales.

La misma Presidencia de la Republica estd directamente comprome-
tida en una intensa actividad de organizacién y promocién de las posibi-
lidades econdmicas del pais que se materializa poniendo en contacto a los
gobernadores de los estados con los inversionistas extranjeros. Es una
atenta obra de mediacién de intereses para favorecer el aprovechamiento
de los recursos naturales y humanos de los estados con el fin de que nin-
guno de ellos sea excluido de los beneficios de los cuantiosos negocios que
interesan en estos afios la vida econémica de México. El mismo Presiden-
te por el cargo que desempenia y por el prestigio que lo acompana se hace
personalmente garante de este proyecto econémico mientras su clase po-
litica es el agente.
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El objetivo dltimo no era por lo tanto, transformar el viejo equilibrio
sino mds bien reequilibrar las tensiones esenciales con una nueva y mejor
articulacién entre poder federal (Presidencia y secretarios de Estado), po-
deres regionales (gobernadores y asambleas regionales), y poderes locales
(municipios), atribuyendo al Parlamento (Cdmara de Diputados y Sena-
do) un nuevo papel, de intermediacién. Hasta la década de 1890, y es
oportuno afirmarlo, no se encuentran excepto en raras ocasiones, inter-
venciones federales directas en la esfera propia de los estados y mds con-
cretamente tentativas de control sobre los municipios y las autoridades
regionales intermedias (jefes politicos) ala vez que se observa la afirmacién
de dos esferas independientes, la de los estados y la del Estado federal. En
ultima instancia, la expansién del liberalismo da efectividad al dictado de
la Constitucién de 1857.

Lo que la Constitucién no prevefa y dejaba en consecuencia a una li-
bre regulacién era la relacién entre las dos esferas independientes y es
justamente este proceso de regulacién la obra estatal mds significativa del
Porfiriato. Es muy probable que la idea de hacer efectivamente indepen-
dientes a los estados y la Federacién sea el resultado del hecho que los
caudillos regionales fueron los verdaderos protagonistas de la revuelta de
Tuxtepec, debiendo en consecuencia Porfirio Diaz de confirmarlos en sus
papeles y cargos. Esta reconfirmacién de los caudillos como gobernadores
es sin embargo, el resultado de un hecho nuevo: el intercambio politico
segtin el cual todos los gobernadores deben demostrar lealtad hacia el
poder central y quien intente romper este vinculo deberia enfrentarse a las
facciones regionales opositoras que podrian gozar del apoyo del gobierno
federal.

En uno de los mejores estudios disponibles, se tiende a ver alos pode-
res regionales como una realidad no conflictiva por el hecho que ellos se
apoyan sobre redes clientelares comunicantes. De esta manera se termina
subvaluando la adquisicién mds significativa del liberalismo inicial carac-
terizada por la activacién de una pluralidad de actores politicos capaces,
en consecuencia, de establecer las alianzas politicas consideradas oportu-
nas no s6lo para el interior de las regiones sino también para su exterior,
comprendida por lo tanto la eventual alianza con el poder federal. De esta
manera se terminan escindiendo los intereses econémicos y sociales de los
intereses politicos dando lugar a facciones y a luchas de facciones que
terminan con la exclusién de la lucha armada.
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A diferencia del periodo precedente, las luchas entre facciones en el
interior de las regiones entre los afios 1870 y 1890 encuentran una mayor
posibilidad de alianza con el poder federal por medio del tinico verdadero
representante del gobierno federal, el comandante militar, que es nombra-
do por el presidente. El comandante militar se transforma asi, en cuanto
brazo armado del Ejecutivo, en el drbitro de los conflictos locales con el
resultado que muchos de ellos se convierten en gobernadores de los esta-
dos. Se puede decir que el empalme entre la esfera federal y la esfera de los
estados tiende a regularse, caso por caso, a partir de las tensiones existentes
en el interior de las regiones en las cuales el poder federal, representado
informalmente por el comandante militar, interviene como mediador con
el resultado de que las regiones comienzan a empalmarse con el centro,
con la Federacién.

Las tensiones en el interior de los estados son dificilmente descripti-
bles por la total ausencia de estudios especificos. Esto no obstante, se
puede pensar que algunas tensiones nacen por la no desaparecida rivalidad
entre el poder de los notables tradicionales, que se organiza a partir de la
ciudad, y el poder de los nuevos actores politicos, que se organiza a partir
de los pueblos. Estos tltimos tienden en estos 20 afios a expandirse y a ser
reconocidos como municipios para poder de esta manera dotarse de auto-
ridades elegidas. Es significativo que las elecciones municipales, a diferen-
cia de cuanto ocurre para las elecciones federales, no son indirectas sino
mids bien directas en todos los estados excepto para los estados de fuerte
poblacién india como Morelos, Puebla, Chiapas, y Tabasco. De este modo
el poder local desea, asi como le reconoce el Plan de Tuxtepec, reforzar la
propia autonomia y con ella la de los notables locales que no son necesa-
riamente ni exclusivamente los latifundistas. En efecto hasta la década de
1890 el poder de los gobernadores sobre las realidades locales es reducido,
puesto que los jefes politicos locales son electos directamente en las regio-
nes de Zacatecas, Sonora, Sinaloa, Chihuahua y Puebla o indirectamente
en los estados de Durango, Aguascalientes, Hidalgo y Chiapas. En los
otros estados son nominados por el gobernador.

El empalme entre la esfera federal y la esfera de los estados terminard
con modificar la praxis de la designacion de los gobernadores. Esta praxis
no es claramente identificable ni en el nivel temporal ni mucho menos en
el nivel nacional puesto que en la eleccién de los gobernadores los actores
politicos son diversos, como diversos son los medios y los modos median-
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te los cuales la intervencién del presidente se concretiza. Entre la pluralidad
deacuerdos posibles encontramos aquel que parte del gobernador saliente
que presenta la candidatura de su sucesor poniendo en juego su propio
peso politico. El apoyo del Presidente se transforma asi en la prueba del
bienestar de la Federacién mientras el apoyo de Diaz es un factor decisivo
para combatir contra candidaturas adversarias. En este caso el papel del
Ejecutivo es mds activo puesto que crea la movilizacién en torno al candi-
dato apelando a las varias fuerzas del Estado y, de manera particular, a las
personas influyentes de los pueblos y de los municipios. Junto a estas dos
formas nos encontramos con una tercera que involucra el poder central en
cuanto promotor de un acuerdo de colaboracién entre el gobernador sa-
liente, el poder militar regional y los mayores notables del estado.

No nos parece posible afirmar que el mérito de Porfirio Diaz fuera el
de liquidar los poderes caudillistas regionales o que el Porfiriato significa-
raen muchas regiones la sustitucién de viejos caudillos por nuevos. Ambas
interpretaciones tienden a ver el poder regional como un poder exclusiva-
mente clientelar y tendenciosamente centralizado en la capital regional,
mientras que nos parece estar en presencia de realidades caracterizadas por
poderes muy difusos. De aqui se deriva que el mérito del liberalismo triun-
fante fue el de establecer, apoydndose sobre luchas faccionales en el inte-
rior de las regiones, una relacién mds articulada entre Estado federal y
estados, haciendo, en consecuencia, ambos poderes permeables a las exi-
gencias federales y regionales. Esta separacién y permeabilidad entre los
dos poderes parte del mutuo reconocimiento que la legitimidad de ambas
se apoya sobre el mismo principio, aquel de estar ratificados por el consen-
so electoral que lejos de ser democratico como hoy lo entendemos, garan-
tiza la divisién entre sociedad y sociedad politica que asegurard la paz
liberal mexicana.

Laarticulacién entre la esfera federal y la regional no se agota en el nivel
de un acuerdo definido vez por vez entre la Federacién y los estados en los
cuales la Presidencia dela Republica desempena el papel de mediadoray de
promotora. Esa partir de este acuerdo que se delinea otro representado por
el Parlamento. En la fase del liberalismo emergente el Parlamento, creado
como unicameral, era concebido como la representacion de los diversos
poderes de los estados y, en consecuencia, deberfa servir para frenar la
eventual expansién del poder federal. Esta situacion tiende progresiva-
mente a modificarse como consecuencia de la articulacién que en parale-
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lo ocurre entre gobernadores y presidente y que se configura como una
interaccion de desencuentro tendencial entre la Federacién y los estados
en el momento de la designacién de los candidatos. Esta interaccién estd
caracterizada por la tendencia de los gobernadores a contrariar las directi-
vas del poder central y de obtener en cambio, una contrapartida que los
retribuya por la aceptacién de los candidatos propuestos por el presidente.
La obra de vigilancia es desarrollada por el comandante militar subrayan-
do asi la existencia de una funcién de mediacién politica de los militares.
Lentamente toma forma una praxis, que se consolidard a partir de la dé-
cada de 1890, segun la cual al gobernador que acepta las indicaciones del
presidente se le reconoce el derecho al nombramiento de sus sustitutos o
viceversa. Esta designacién delos sustitutos es particularmente importan-
te porque ellos tienen fuertes probabilidades de ser efectivos. La praxis es
entonces aquella senalada por un gobernador a Diaz segtin la cual se “fa-
vorezcan los candidatos que deseamos aqui de acuerdo con las indicacio-
nes dealld”.

De la relacién entre Federacién y estados en el nivel parlamentario
tiende progresivamente a delinearse una nueva realidad: los miembros del
Congreso también representando a los estados deben gozar del agrado
presidencial favoreciendo asi una praxis segtin la cual el Congreso es el
campo en donde ocurren las mediaciones entre los intereses regionales y
los intereses de la Federacion.

Conviene agregar que durante el Porfiriato parece ampliarse la préctica
de reservar puestos parlamentarios a un grupo de dignatarios federales in-
dependientemente de la representacién regional. Los portavoces de los in-
tereses de la Federacion son los secretarios de Estado, representantes de la
realidad social y econédmica de la capital: su mismo cursum honorumlo de-
muestra integrado como es por cargos estrechamente vinculados al poder
federal y desarrollados en la capital en estrecho contacto con el presidente.

Si se reflexiona sobre las nuevas caracteristicas del Estado liberal que se
desarrollan inmeditamente después de las transformaciones ocurridas entre
1870 y 1890 nos damos cuenta de que la funcién racionalizadora y de co-
nexi6n entre la esfera federal y las esferas regionales desarrollada por las
practicas politicas liberales tenia como centro la preservacién e intangibili-
dad incluso simbélica de los ritmos de crecimiento econémico y de progre-
so material de las cuales debian beneficiar todos o la mayor parte de los
intereses notabiliares regionales. Asi, si el conflicto politico amenazaba con
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interferir los ritmos econémicos, se afirmaba entonces la legitimidad de la
intervencion federal.

De este modo se garantizaba la permanencia de la tensién Federacién-
estados que los liberales veian como la tensién esencial para garantizar la
libertad y al mismo tiempo hacian complementaria la dualidad Federa-
cién-estados garantizando asi la idea de que la nacién es una sola. Induda-
blemente es en la esfera federal, transformada en un poder real, dotada de
una propia esfera financiera y de una propia esfera politica, que encontra-
mos la mayor novedad de este periodo. Esto no obstante la esfera federal
no logré ser auténoma puesto que su independencia y sobrevivencia de-
pendian exclusivamente de su capacidad de compromiso, de mediacién y
de acuerdo informal con la esfera de los estados.

EL LIBERALISMO INERTE

El equilibrio alcanzado en el periodo del liberalismo triunfante apagaba las
exigencias sociales, econémicas, y politicas tanto de los sectores tradicio-
nales cuanto de los sectores emergentes de las regiones, de las dreas urbanas
y de las dreas rurales puesto que permitia a los primeros de no abandonar
su liderazgo y a los segundos ver reconocido su papel de actores politicos y
de ascender meritocrdticamente en la escala de los notables. Un buen
ejemplo de esta nueva realidad es observable en el Parlamento federal don-
de encontramos uno junto a otro a personalidades locales electas en sus
estados, personalidades pertenecientes a los grandes grupos econémicos,
dignatarios federales para los cuales la curul constituye un complemento
de su estatus, personalidades ilustres amigas o cercanas del presidente y, no
en ultimo lugar, a exponentes del mundo de la cultura. En tltimo dnalisis
el equilibrio alcanzado es de tipo notabiliario y el Parlamento en este sen-
tido representa el honor, el prestigio, y la riqueza presentes en la sociedad
mexicana. Este equilibrio era, sin embargo, por el hecho de no referir a
prdcticas institucionales, un equilibrio inestable pero abierto, suceptible
por este motivo de ser puesto en discusion: ya sea por el poder federal, ya
sea por los poderes regionales, puesto que ambos tenfan sus propias raices
en la misma cultura politica, aquella liberal que se define como una cultu-
raabierta no s6lo a los nuevos actores sociales, que reivindicaban un mayor
papel politico, sino también a los otros que, refiriéndose a una matriz cul-
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tural ya no diferente, la catdlica, ven el nuevo orden liberal como una
amenaza sino como una garantia.

Numerosos son los indicadores que nos dicen, a falta de estudios
profundos, que el equilibrio en la década de 1890 es de naturaleza tempo-
ral. En la esfera financiera encontramos una nueva tensién entre Federa-
cién y estados determinada por la necesidad, considerada improrrogable,
deabolir las aduanas internas y de crear las premisas para un tinico merca-
do nacional, asi como habia sido proyectado por los reformadores liberales
de 1857, mientras en la esfera politica, encontramos una nueva tensién
entre Federacion y estados, provocada por las reformas de las constitucio-
nes regionales ocurridas entre 1891 y 1894. Es muy probable que estas
nuevas tensiones sean condicionadas por el nuevo contexto expansivo de
la economia atldntica que influencia, sin determinarlos, los nuevos aspec-
tos de la segunda parte del Porfiriato.

Si recorremos la evolucién de la primera tension, la financiera, vemos
que ella surge por la necesidad, considerada fundamental por el poder fede-
ral, de liberar la circulacién de las mercancias de los vinculos aduanales im-
puestos por los estados. La libre circulacién no era, sin embargo, un hecho
exclusivamente econémico puesto que era visto por los poderes regionales,
asi como ocurrié durante el Constituyente y en el Parlamento en la década
de 1870, como una restriccién “a la soberania natural de los estados”. Para
alcanzar este objetivo, el Estado federal debe proponer un intercambio: re-
ducir los impuestos federales sobre el consumo del tabaco, de los alcoholes,
de los tejidos, y de algunos productos de lujo y de semilujo, a cambio de la
abolicién de los impuestos regionales. Para alcanzar este objetivo, se recurre
a un mecanismo extraconstitucional, o sea convocar a una reunién de los
gobernadores delos estados creando asi el precedente de que ciertas materias
escapaban ala competencia no sélo del poder federal sino también del Con-
greso. Elintercambio sancionado en 1892 y ratificado por una reforma cons-
titucional en 1896, se traduce en una reduccién de la esfera financiera federal
puesto que le es impedido desarrollar uno de los principios esenciales de la
fiscalidad liberal, los impuestos internos sobre los consumos. De este modo
terminaba bloquedndose el proceso hacia la autonomia financiera del Esta-
do que habria constituido la premisa para la evolucién del liberalismo de los
notables y para la reformulacién del federalismo.

Un fenémeno de freno paralelo acontece en el nivel de la esfera politica.
Las reformas de las constituciones regionales, ocurridas entre 1891 y 1894 y
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sobre las cuales no se dispone de ningtin estudio, transformaron profunda-
mente los poderes regionales puesto que en primer lugar, bloquearon la
posibilidad de los pueblos de erigirse en municipios y, en segundo lugar,
transformaron los cargos de los presidentes municipales, anteriormente elec-
tivos, en cargos de nominacién por los jefes politicos. Estos tlltimos, asu vez,
tienden a ser exclusivamente nombrados por los gobernadores y a asumir
progresivamente aquellas caracteristicas de arbitrariedad que encontramos
descritas en numerosos ensayos y libros del periodo posrevolucionario. Se
asiste ahora a una notable reduccién de los mérgenes de autonomia local que
habfan permitido al liberalismo triunfante dar vida a una articulacién entre
el poder federal y los poderes regionales, jugando sobre las luchas entre fac-
ciones regionales. Es probable que esta reduccién relevante del poder local
sea el resultado de un proceso que ve a los gobernadores buscar la expansién
de su poder en la regién no logrando expandirse extraterritorialmente. De
esta manera, el espacio delibertad de los potenciales nuevos actores politicos
desarrollados por efecto del crecimiento econdmico y la difusion de la ins-
truccién publica, se reducird notablemente. Las consecuencias de estos pro-
cesos locales y regionales son en algin modo medibles en la consolidacién
de los notables, en su progresiva transformacién en poderes oligdrquicos,
tendencialmente cerrados, y en la parcial revalorizacién de los grupos domi-
nantes econémicos y sociales a los cuales el liberalismo triunfante habia
abierto nuevos espacios de enriquecimiento y de dominio social.

Este reforzamiento de los poderes regionales se puede observar en los
estados, en modo particular en el contexto de los gobernadores, y en el
nivel de la relacién entre poder federal y poderes regionales. Por lo que se
refiere alos estados, se observa una fuerte tendencia de los gobernadores a
ser exponentes de los mayores grupos dominantes y a transformarse para-
lelamente o en un segundo momento, en ministros o parlamentarios. No
obstante la mayor dsmosis entre poder regional y poder federal, los nota-
bles regionales antes que adquirir una dimension nacional, tienden al
contrario a utilizar las posiciones asumidas en el poder federal para refor-
zarse y, mds precisamente, para excluir a las otras facciones de notables mds
débiles de la gestién del poder regional. Es quizds a partir de este reforza-
miento regional que se pueden entender los cambios que intervienen en
la preexistente articulacién entre Federacién y estados.

En efecto, a partir de la década de 1890 se visualiza una sustancial
modificacién referida a las designaciones electorales que comienzan a par-
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tir de las bien precisas reglas que fueron reciprocamente aceptadas tanto
por el poder federal como por los poderes regionales. Las reglas del com-
promiso se refieren al derecho concedido a los gobernadores de disponer
de lugares de suplentes a su discrecién, en cambio de su lealtad a las deci-
siones del poder federal relativas a los nombramientos de los titulares. En
la préctica el sistema funciona mediante el envio por parte de los goberna-
dores, a solicitud del presidente, de una lista completa de los senadores y
diputados suplentes y de los magistrados. Una lista similar les es restituida
en tiempo apropiado para organizar las elecciones, con los nombramien-
tos de aquellos que deben resultar electos; también son dejados algunos
espacios vacios, relativos a los lugares de los suplentes, que el gobernador
podrd otorgar a quien desee.

Aparentemente el sistema articula, mejor de cuanto habia ocurrido
entre 1870 y 1890, los intereses regionales con los intereses federales pero
en la prictica termina por crear una partida a tres, y mds precisamente
entre parlamentarios, capaces de actuar independientemente en modo tal
de obtener directamente del presidente la designacién; los gobernadores,
que por medio de la propuesta de los suplentes garantizan la lealtad de los
notables y evitan que el recambio sea dominado por la presidencia, y final-
mente, la presidencia, que ve disminuido el trabajo de instruccién prece-
dentemente desarrollado en estrecha vinculacién con el secretario de
Gobernacidn, y establece una norma que se cristalizard no recogiendo
nuncaalguna solicitud por parte del poder regional para la designacién de
un parlamentario titular. Esta nueva norma se acompafa de otra, también
esa no escrita, segln la cual el poder federal deja la mayor libertad a los
poderes regionales para realizar, como mejor lo consideren, la designacién
y las elecciones regionales.

Asf como habia ocurrido para la esfera fiscal también la esfera politica
termina precisando el drea de competencia de cada poder con el resultado
de que la Federacién y los estados terminan casi neutralizindose y por lo
tanto sin evolucionar. Se estd ahora en presencia de un equilibrio estable
pero inmdvil que representando la méxima expresion del liberalismo no-
tabiliar mexicano, termina por negar los principios contenidos en el pro-
grama original: respeto de lasautonomias locales, libertad natural y Estado
minimo. Estas caracteristicas que habian dado fuerza al liberalismo son
progresivamente menguadas en el curso de 1890 y 1900, configurando un
liberalismo inerte en el cual, aun respetando la forma, tiende siempre mds
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aimpedir que los nuevos actores sociales asuman plenamente sus derechos
politicos.

Estamos, asi, frente a una incapacidad del liberalismo para continuar
desarrollando una politica expansiva mediante la incorporacién de los nue-
vos actores politicos y privilegiando casi exclusivamente a los actores ya
existentes. En este sentido, un elemento relevante para comprender la iner-
ciadel liberalismo, eslalucha entre las facciones internas del gobierno fede-
ral: entre éstas, la de los “cientificos” y la “militarista” que no casualmente,
comienza a delinearse en la década de 1890. Ambas facciones tienen un
elemento en comin constituido por la necesidad de garantizar la persisten-
cia del sistema independientemente de la persona de Porfirio Diaz. Para los
cientificos, liberales fuertemente influenciados por el positivismo, la idea
de preservar las conquistas liberales emerge con relativa claridad ya en la
Convencién de 1892, mientras emerge con menor claridad en la faccién
militarista que se organiza en torno a la persona del general Bernardo Reyes.
Las dos facciones estdn bien representadas en el Estado federal puesto que
mientras la faccidn cientifica, guiada por Yves Limantour, secretario de
Hacienda, tiene un mayor control sobre la esfera financiera, econémica, y
administrativa, la militar tiene en cambio un mayor control sobre la esfera
politica y militar. Ambos grupos aprovechdndose de su respectivo poder,
intentan extenderse en el dmbito regional y hacerse presentes con mayor
fuerza al finalizar el mandato presidencial; a partir de 1904 cuando es creado
el cargo de vicepresidente, buscan imponer un candidato que, justamente
dada la edad de Diaz, pudiera sustituirlo en el cargo.

Las luchas entre facciones, estudiadas hasta ahora sin recurrir al rico
archivo, muy poco explorado, de Porfirio Diaz, y con un ojo sobre todo
dirigido a la Revolucién, terminaron paralizando la accién del poder fe-
deral y por transformarse en simples luchas de poder. Asi, la inercia que
habiamos ilustrado en el nivel regional y en el nivel de la relacién entre
Federacién y estados termina en la intervencién del poder federal con
fuerza creciente, cortdndole la iniciativa politica que habia tenido en el
periodo precedente, favoreciendo en consecuencia el empuje de los pode-
res regionales y paralizando la expansién del cuerpo politico.

Se termina asi con el desarrollo de un nuevo sector de excluidos de la
politica, representados por personas dotadas de formacién universitaria y
media, comerciantes y agricultores ricos, maestros y miembros de los grupos
excluidos del gobierno, es decir de actores sociales a los cuales el liberalismo
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habia logrado dar voz en las fases precedentes. Lo que ligaba el conjunto de
estas figuras sociales era una oposicién genérica e indiferenciada a la “politi-
ca de conciliacién” seguida por el régimen liberal a partir de la década de
1890, reforzadas a partir de 1904, como consecuencia del aumento de la
conflictividad entre cientificos y militaristas: o sea una oposicién a las poli-
ticas de compromiso con los poderes regionales, al inmovilismo en materia
de instruccién publica, a los convenios con la Iglesia, y al abandono del
laicismo. En otras palabras, se estd en presencia de una oposicién que reivin-
dica los principios liberales, principios que ven ahora traicionados por el
régimen, y que encuentran su primera voz en los clubes liberales, creados en
1900 y reprimidos en 1903, y que terminaron fmalmente ingresando en las
filas antirreeleccionistas que bajo el liderazgo de Francisco I. Madero impe-
dirfan que Porfirio Diaz fuera reelecto por enésima vez.
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LOSVECTORES
DE LA CULTURA ECONOMICA LIBERAL EN MEXICO

Mis que el resultado de una investigacién, el presente ensayo es una
propuesta para el andlisis del papel del liberalismo econémico en la cul-
tura politica mexicana. La propuesta se fundamenta en resultados de mis
precedentes estudios sobre el desempeno de la economia publica mexi-
cana en su relacién con el contexto econémico y politico y en los sondeos
que he realizado acerca de la interaccién y los desbalances que se estable-
cen entre las expectativas y el desempeno de las economias modernas.”
En este ensayo deseo ilustrar el proceso de difusién de la cultura econé-
mica liberal dando la debida importancia a las tendencias anticorporati-
vas que ocurren en la sociedad mexicana en el curso del siglo x1x, a la
formacién de una opinidén publica receptiva de la ideologfa liberal y al
papel desempefnado por las instituciones en la difusién de la libertad
econdmica.

Los sincretismos posmodernistas han creado una increible confusién
en torno a lo que se debe entender por cultura politica, por ello quisiera
especificar que considero que la cultura politica es un conjunto de c6digos
de comportamiento individuales y colectivos que se construyen a partir
de referentes intelectuales, sociales, econdémicos y politicos por parte de
un segmento reducido de personas. Estos cddigos se formalizan en el seno
de un partido, de una asociacién o de un grupo de personas, para difun-
dirse luego entre una o mds componentes sociales, sin necesariamente
llegar a interesar a toda la poblacién de un pais. Con otras palabras, pode-
mos entender la cultura politica, de la cual la econdmica es un aspecto,
como un conjunto de representaciones que transmiten normas, practicas
y valores, que conforman la identidad temporal de los diferentes grupos

" Hago referencia a mi libro Estado y mercado. La economia piiblica del liberalismo
mexicano 1857-1911, México FCE-Fideocomiso Historia de las Américas-El Colegio de
México, 1994, e “Instituciones financieras internacionales del orden liberal mexicano”, en
M. Carmagnani (comp.), Constitucionalismo y orden liberal en América Latina, 1850-1920,
Turin, Otto Editore, 2000, pp. 315-339.
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politicos o de interés que conviven en un determinado espacio histérico,
nacional, regional, local o internacional.*

Las culturas politicas no son una visién del mundo que se imponen a
toda la sociedad y coexisten con otras culturas similares o alternativas, lo
cual explica el motivo de que la cultura liberal, de la que me ocupo en este
estudio, se conforma por oposicién a las preexistentes: a la mondrquicay
ala del mercantilismo. Al mismo tiempo la cultura liberal estd obligada a
convivir con otras, en especial con la republicana y la catdlica, resultando
que conoce procesos de intercambios, de contagios, de adecuacién y de
formas de convivencia con las otras culturas politicas. Dicho con otras
palabras, no existen culturas “nacionales”, porque ninguna es capaz de
abarcar toda la sociedad, y ninguna cultura puede presumir de ser hege-
monica, porque la caracteristica de las culturas politicas es la de desarro-
llarse en un espacio temporal y en determinados grupos sociales.’

Laespecificidad de la culturaliberal es la de establecer, por vez prime-
ra en la historia moderna, una relacién de interdependencia entre la di-
mensién politica y la econdmica, visible en la interaccién entre libertad
politica—de opinién, de asociacion, etc.—y libertad econémica —liber-
tad de intercambio y seguridad de la propiedad. Al mismo tiempo, esta-
blece un nuevo equilibrio entre las libertades y el poder del Estado y los
gobiernos al introducir un freno tanto a la dictadura personal como al
despotismo de las mayorias, mediante el equilibrio de los poderes consti-
tucionales y a través de la definiciéon e implementacién de los derechos de
propiedad, con el fin de controlar los excesos de los grupos de poder.+

Si bien los principios liberales se habian difundido en la sociedad
mexicana con el constitucionalismo gaditano, la libertad de comercio ex-
terior y la formacién de la confederacién en 1824, el momento de funda-
cién dela culturaliberal acontece entre las décadas de 1840 y 1860, cuando
las condiciones coyunturales nacionales e internacionales permitieron

* Sobre las formas dela cultura politica, cf. S. Bernstein (comp.), Les cultures politiques
en France, Paris, Seuil, 1999 y sobre la liberal véase el estudio de N. Roussellier, La culture
politique libérale, pp. 69-112.

3 Para una adecuada comprensién de cdmo se construye una cultura “nacional”, cf.
E. Gellner, Nations and Nationalism, Ithaca, Cornell University Press, 1983, pp. 39-62 y
88-109.

4Véase N. Bobbio, Liberta e democrazia, en G.M. Bravoy S. Rota Ghibaudi (comps.),
1l pensiero politico contemporaneo, Mildn, E. Angeli, 1985, vol. I, pp. 21-88.
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implementar el corpus doctrinario del liberalismo.’ El desarrollo de la
cultura liberal, de la cual la econdmica es parte integrante, se dio en estre-
cho contacto —permeando y permedndose— de las culturas politicas
contempordneas en el espacio mexicano, en especial, la republicana, de
fuertes raices populares y tendencias igualitarias; la catélica modernista y
social, con acentos en los valores de la familia y comunitarios, y mds tarde
la culturaliberal serd permeada por la socialista, libertaria e igualitaria. De
alli que la cultura politica liberal sea una de tantas culturas presentes en el
espacio mexicano y no puede, como tampoco pueden las otras reclamar
ser “culturas nacionales”. Este atributo se lo reservé en el siglo xx, la cul-
tura nacional-populista, corporativa y estatista, en virtud de un uso ins-
trumental de la entelequia ideolédgica de la identidad.

En el estado actual de los estudios, es dificil presentar las diferentes
facetas de la cultura politica liberal pues se carece de los elementos que
permitan establecer una sélida articulacién entre la trayectoria intelectual,
politica, social y econémica y la representacién ideolégica, cultural e his-
térica que se dieron a lo largo de la era liberal. Precisamente por estas difi-
cultades este ensayo se ocupa esencialmente de puntualizar algunos de los
vectores que favorecieron la difusién de la libertad econémica en la socie-
dad mexicana en el curso de la segunda mitad del siglo xix.

HACIA LA DISOLUCION DE LAS FORMAS CORPORATIVAS

Con fundada razén se ha dicho que toda cultura politica se caracteriza por
poseer marcadas incoherencias y algunas, las que no tienen una ideologfa
monolitica como la que sustenta los regimenes totalitarios de derecha o de
izquierda, se construyen tomando en cuenta la tensién entre los actores
histéricos y el régimen politico. Esta tensién se presenta en el liberalismo
entre la libertad de los actores y el poder detentado por los aparatos esta-
tales. La tensién entre libertad y poder nace seguramente del pesimismo
visible en la representacién que el cuerpo politico y social es incontrolable
—como lo ilustraban las experiencias histéricas de la Independencia y
sobre todo las rebeliones de las décadas de 1840 y 1850— y que el poder del

5 A. Herndndez Chévez, México. Breve historia contempordnea, México, FCE, 2000,
pp. 215-240.
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Estado —como lo habia demostrado la dictadura de Antonio Lépez de
Santa Anna en el decenio de 1850— tiende al despotismo y a la dictadura
personal. Para evitar la dictadura de la mayoria y el despotismo personal,
el liberalismo ofrecia la posibilidad de crear los diques contra los desbor-
damientos ciclicos del despotismo o de la demagogia gracias a las nuevas
instituciones enmarcadas en la Constitucién.®

A diferencia de otras culturas, la liberal es de signo débil pues si bien
enmarca institucionalmente las acciones humanas no es capaz de movili-
zarlas. Probablemente el desinterés por la movilizacién dependa de la im-
portancia que la doctrina liberal asigna a la racionalidad con el fin de
combatir y reducir las pasiones humanas que pueden alojarse en los jefes
de Estado, en los congresos e, incluso, en la magistratura. Precisamente
por estas motivaciones, uno de los rasgos fundamentales de la cultura li-
beral es la tensién que se crea entre la doctrina jusnaturalista, que la sus-
tenta ideoldgica y filoséficamente, y la racionalizacién institucional que
la traduce en el orden politico. El jusnaturalismo favorece el surgimiento
de la sociedad liberal por medio de los derechos de seguridad, propiedad,
libertad de expresion e igualdad ante la ley, y la racionalizacién consolida
la sociedad liberal gracias al equilibrio de los poderes, la concurrencia
necesaria entre los poderes y la importancia de los derechos del Congreso
y de las instituciones de control. La tensién entre el jusnaturalismo y la
institucionalizacién explica la preferencia de la cultura liberal por la defi-
nicién de un derecho politico y econédmico no natural, empirico, capaz de
organizar y a veces limitar los mismos principios jusnaturalistas. El resul-
tado de esta tensién es que el liberalismo termina por dar una creciente
importancia a la esfera del gobierno y al ejercicio de la autoridad publica,
lo cual favorece incluso la restriccién del sufragio y la libertad de expresion
y puede generar obstdculos tanto a la libertad de comerciar y de producir
como a la difusién de los derechos del hombre y del ciudadano.

Si la cultura liberal es como sostenemos una cultura que enmarca y
limita en su respectiva esfera tanto la libertad de los actores como el poder
los aparatos de gobierno, podriamos pensar que si conociéramos mejor la
difusién que tuvo originariamente la libertad econémica (visible en la

¢ Algunos elementos en Marcello Carmagnani, “La libertad, el poder y el Estado en
la segunda mitad del siglo x1x”, Historias, nim. 15 (1986), pp. 55-63, y sobre todo en M.
Luna, El Congresoy la politica mexicana, 1857-1911, México, Fondo de Cultura Econémica-
El Colegio de México-Fideicomiso Historia de las Américas, 2006.
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aceptacion relativamente temprana de la libertad de comercio con el ex-
terior) podriamos rastrear los cambios que, a veces formalmente y otras
veces informalmente, precedieron a nivel del ordenamiento econémico la
formacién de la cultura econémica liberal. Si se piensa que todavia a me-
diados del siglo xix el orden legal es esencialmente el legado porla Colonia,
se puede entender por qué la persistencia de los fueros eclesidstico y militar
se acompanaban de la persistencia de las corporaciones mercantiles,” no
obstante laabolicién formal de los tribunales del Consulado y del Tribunal
de Minerfa y de sus diputaciones. En efecto, si bien las Cortes de Cédiz
abolieron las corporaciones en 1813, la ley excluia de la abolicién la corpo-
racién mercantil y minera.

A partir de 1822 notamos un constante vaivén en lo que hace referen-
cia a las instituciones comerciales. Mientras por una parte se constata una
tendencia a disolver los consulados existentes, por la otra se autoriza, to-
davia en 1841, la creacién de cdmaras de comercio y de tribunales comer-
ciales en todas las capitales, puertos y centros comerciales que tuvieran una
poblacién superior a 15 0oo habitantes. A imagen y semejanza de los con-
sulados coloniales, las nuevas cdmaras de comercio, de cuyo funciona-
miento carecemos de cualquier informacién, no hicieron otra cosa que
adaptar al nuevo contexto las normas y las précticas preexistentes, con el
resultado de que hubo una reducida transformacién de los valores econé-
micos preliberales.?

El Cédigo Mercantil de 1854 legalizé los tribunales mercantiles y
establecié que el comerciante era quien se inscribia en la matricula del
tribunal, tenfa por ocupacién habitual y ordinaria el tréfico o giro mer-
cantil limitado a la compra-venta de frutos, géneros, efectos y mercade-
rias, y, poseyera un capital legal, cuyo minimo lo fijaria el tribunal
mercantil de cada lugar. El cédigo establecié que los instrumentos de
pago y los servicios mercantiles eran auxiliares de la actividad comercial
y no podian ser utilizados independientemente de los bienes fisicos efec-

7 En este caso el término “corporacién” no se refiere a los negocios modernos o a las
corporaciones industriales que se crearon como sujetos legales a mediados del siglo xx,
sino alas instituciones corporativas del ancien régime como la Iglesia, el ejército, las comu-
nidades indigenas y muchas organizaciones de tipo gremial.

8 Tribunal Mercantil (1842), Coleccién Lafragua, vol. 346, pieza 5. Algunas referen-
cias en G.M. Armstrong, Law and Market Society in Mexico, Nueva York, Pracger, 1989,

pp- 27-28.
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tivamente intercambiados. La oposicion a la libertad econémica la en-
contramos en el Cédigo Comercial de 1854 en la norma que establece que
los contratos mercantiles no tienen valor si contradicen el derecho cané-
nico y las buenas costumbres y en la norma que establece que las causas
mercantiles deben ser juzgadas por un tribunal integrado por un abogado
y dos jueces provenientes del comercio conocedores de los usos y costum-
bres comerciales.”

Una persistencia similar la notamos en la mineria pues si bien el Tri-
bunal de Mineria y sus diputaciones provinciales fueron eliminados y
sustituidos en 1826 por la nueva institucién denominada Establecimiento
de Mineria, en la prictica continu la tradicién colonial de representacién
corporativa y de imparticién de justicia. Es tan fuerte la continuidad cor-
porativa que los extranjeros son autorizados a poseer bienes raices y ser
propietarios de minas sélo en 1842. La nueva Junta de Fomento y Admi-
nistrativa de Minerfa inaugurada en 1842 presenta las mismas competen-
cias del viejo tribunal pues la justicia minera es competencia de las
diputaciones mineras y se crean en las cabeceras de los departamentos los
juzgados de apelacién. En 1854, tal como acontecié con el estamento mer-
cantil, el Tribunal de Miner{a convertido ahora en un cuerpo administra-
tivo del Estado, asume las facultades de representacién de los mineros y de
fomento de la produccién. Estos tribunales corporativos todavia funcio-
naban a fines de la década de 1860.7°

9 J. Tornel y Mendevil, Manual de derecho mercantil mexicano, México, Imprenta de
Vicente Segura, 1854. Cf. ademds Maria del Refugio Gonzalez, “Comercio y comerciantes
en México en el siglo X1X”, en Centenario del Cédigo de Comercio, México, Instituto de
Investigaciones Juridicas, UNAM, 1991, pp. 225-233 y Alejandra Araya, “Practicas financieras
en los actos mercantiles: comerciantes, comisionistas y corredores en el México decimo-
nénico”, CEH-El Colegio de México, 2000 (inédito); J.A. Cosamalén Aguilar, “Hacia una
nueva ética: un manual de comerciante y los c6digos de comercio de 1884-1889”, CEH-EI
Colegio de México, 2001 (inédito) y M.J. Rhi Sausi, “El derecho mercantil frente a las leyes
civiles”, ceH-El Colegio de México, 2001 (inédito).

1© J. Olmedo y Lama, Ordenanzas de Mineria y coleccion de leyes, Imprenta de Vicen-
te Garcia Torres, 1873, pp. 68-74; Maria del Refugio Gonzalez, La legislacion minera duran-
te el siglo xix, en Mineria Mexicana, México, Comisién de Fomento Minero, 1984, pp.
250-255; Cuauhtémoc Velasco Avila ez al., Estado y mineria en México (1867-1910), México,
Fondo de Cultura Econdmica, 1988, pp. 121-129. Sobre la persistencia de las diputaciones
en el Estado de México hasta 1875, cf. Mario Téllez Gonzélez, La legislacidn minera en el
Estado de México, 1824-1883, Toluca, El Colegio Mexiquense, 1996, pp. 167-197.
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Enlasomera reconstruccién relativa ala persistencia de las institucio-
nes econdmicas de corte corporativo, vale la pena anadir que las tenden-
cias corporativas son también muy fuertes en la Iglesia y en el ejército,
corporaciones que defienden sus fueros, es decir, sus privilegios con una
fuerza similar por no decir superior a la que tuvieron en el periodo colo-
nial. La Iglesia confiaba en las necesidades financieras del Estado y los
militares en su papel de regulador de la gobernabilidad del pais y de apa-
rente defensor de la soberania nacional.” No estd demds agregar que toda-
via en el decenio de 1840 se busca organizar la representacién politica a
partir de los estamentos de terratenientes, mineros, comerciantes y fabri-
cantes. Para organizar a estos ultimos, los fabricantes, se crea la Direccién
General de la Industria Nacional en 1831, con el fin de dar vida a una nue-
va corporacion que logre —como lo sostuvo José Marfa Luis Mora— el
nacimiento de “una industria forzada” de naturaleza mercantilista que
reduce la competencia entre los productores y cree un espiritu de cuerpo
contrario a la libertad de asociacién propugnada por los liberales.” La
Direccién General de la Industria Nacional, bajo el nombre de Secretaria
de Fomento, subsiste hasta la Republica restaurada, gracias al hecho de
que los industriales supieron defender sus propios intereses sectoriales
invocando la proteccién estatal para la actividad manufacturera.

Frente ala persistencia de formas corporativas, de viejas y nuevas ba-
rreras al libre ingreso de nuevos actores en la producciéon y en el comercio,
la respuesta fue el rdpido desarrollo de actividades ilegales como el contra-
bando, la evasién de impuestos, la oposicién a los actores econdmicos
cobijados en las renovadas corporaciones y seguramente el reforzamiento
delos clubes librecambistas en las principales plazas comerciales y produc-
tivas del pais. Como lo dijo Matias Romero, el prohibicionismo de los
gobiernos determiné que sélo un reducido porcentaje de la produccién

™ Sobre la persistencia de las corporaciones coloniales de la Iglesia y de los militares,
cf. M.O. Costeloe, Church and State in Independent Mexico. A Study of the Patronage De-
bate, Londres, Royal Historical Society, 1978, y G. Kahle, £/ ¢jército y la formacion del Es-
tado en los comienzos de la Independencia de México, México, Fondo de Cultura Econémica,
1997. El mejor estudio sobre la persistencia del corporativismo es M.P. Costeloe, 7he Cen-
tral Republic in Mexico, 1835-1846. Hombres de bien in the Age of Santa Anna, Cambridge,
Cambridge University Press, 1993.

2§, Niccolai, Industria manuale e industria meccanica in Messico, 1780-1850, tesis
doctoral, Universidad de Turin, 1998; Armstrong, Law and Society. .., op. cit., pp. 31-34.
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total de la plata se sellara en las casas de moneda y favoreci6 las corpora-
ciones de los industriales gracias a la persistencia de los gravimenes colo-
niales de la alcabala colonial en el comercio interestatal.”?

La persistencia de una cultura de antiguo régimen retrasé el nacimien-
to de nuevas instituciones basadas en el derecho econémico objetivo, es
decir, en un derecho que tomara en cuenta inica y exclusivamente el obje-
to producido por la actividad minera, manufacturera y agricola y los obje-
tos intercambiados en los contratos comerciales, y que independizara los
bienes producidos y comerciados de la condicién social y econémica de las
personas involucradas. El clamor anticorporativo se conforma entre 1830
y 1850, se manifiesta con fuerza en el Congreso Constituyente de 1857, y se
acelera en los decenios comprendidos entre 1860 y 1880. El elemento des-
encadenante fue probablemente la expansién del comercio ilegal y sobre
todo el gran desarrollo que conoce el asociacionismo profesional, patridti-
co, de mutuo socorro, de instruccién y de fomento econémico tanto en la
capital como en los estados de Puebla, Veracruz, Michoacdn, Jalisco, Yu-
catdn, San Luis Potos{ y Durango que orientan los individuos y las familias
hacia una secularizacién y liberacion de los vinculos corporativos.™#

Con bastante seguridad podemos pensar que el elemento acelerador
de la disolucién del corporativismo fue la lucha primero y la aprobacién
después de las leyes que reformaron las instituciones civiles y la desamor-
tizacién de los bienes eclesidsticos. A partir de la libertad de imprenta es-
tablecida en 1855 el niimero de periddicos liberales crecié rdpidamentey la
casi totalidad de ellos dedicaron amplio espacio a presentar a la Iglesia
como el principal obstdculo a la libertad politica y econémica: en cuanto
institucién politica informal en grado de influenciar la reaccién conserva-
doray en cuanto institucién econédmica informal, defensora de los intere-
ses de la clase propietaria.”

5 M. Romero, Geographical and Statistical Notes on Mexico, Nueva York, Knickerbo-
cher Press, 1898, pp. 186-192.

4 Sobre el asociacionismo el estudio mds rico y nuevo es C.A. Forment, Democracy
in Spanish America and the Invention of Politics. Peru and Mexico, inédito. Véase también
Herndndez Chdvez, México, ap. cit., pp. 215-239; ].G. Leal, Del mutualismo alsindicalismo
en México, 1843-1910, México, UNAM, 1991; R. Rojas Coria, Tratado de cooperativismo mexi-
cano, México, UNAM, 1952 y C. Illades, Hacia la repiiblica del trabajo, México, uam-El
Colegio de México, 1996, pp. 67-113.

5 Cf. G.L. McGowan, Prensay poder, 1854-1857, México, El Colegio de México, 1978,
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Vale tener presente que la oposicién a la Iglesia conté con un fuerte
apoyo de los pueblos, comunidades y rancherias lo cual determiné que
hasta el decenio de 1870 no se llevara a cabo la norma de la desamortiza-
cién de las tierras de comun repartimiento, las que se distribufan entre los
jefes de familia por parte de los municipios. La oposicién popular a los
aranceles y obvenciones eclesidsticas asi como a los servicios demandados
por el parroco, favorecieron la rdpida implementacién en los diferentes
municipios de las leyes civiles del registro civil y de los cementerios laicos.
Incluso en las comunidades indias de Oaxaca las nuevas leyes civiles fue-
ron rdpidamente aceptadas en cuanto liberaron a las familias indigenas de
los inicuos derechos eclesidsticos contra los cuales los indios lucharon
desde el tltimo tercio del siglo xvrm.*¢

LOS VECTORES INSTITUCIONALES

He deseado llamar la atencidn sobre las tendencias anticorporativas que
emergen de la sociedad para apuntar a un problema al que no se le ha
dado la debida importancia. El liberalismo se construye, como se ha di-
cho, dando voz y utilizando las tendencias anticorporativas existentes en
las diferentes componentes sociales y tratando de institucionalizarlas por
el temor de que estas manifestaciones sociales llevaran a la dictadura de la
mayoriay ala demagogia, que los liberales consideraban tan dafiina como

pp- 157-181y 226-234; ]. Covo, Las ideas de la Reforma en México (1855-1861), México, UNAM,
1983, pp. 479-498 y 511-536. Sobre el impacto de la desamortizacién en la opinién publica
moderada, cf. S. Villegas Revueltas, E/ liberalismo moderado en México 1852-1864, México,
UNAM, 1997, Pp. 129-149.

16 Algunos elementos de la hostilidad contra la Iglesia y la recepcién de las Leyes de
Reforma en R.J. Knowlton, “La individualizacién de la propiedad corporativa civil en el
siglo x1x. Notas sobre Jalisco”, Historia Mexicana, 1978, nim. 109, pp. 24-61y del mismo
“La divisién de las tierras de los pueblos durante el siglo x1x: el caso de Michoacdn”, Histo-
ria Mexicana, 1990, ntim. 157, pp. 3-25; D.J. Fraser, “La politica de desamortizacién en las
comunidades indigenas”, Historia Mexicana, 1972, nim. 84, pp. 615-652; E Schenk, “La
desamortizacién de las tierras comunales en el Estado de México (1856-1911)”, Historia
Mexicana, 1995, nim. 177, pp. 3-38; D. Traffano, Yel Registro Civil no es mds que un engario
del Gobierno. Sociedad civil e Iglesia frente a un nuevo registro de los datos vitales: Oaxaca en
la sequnda mitad del siglo x1x, en M. Carmagnani (comp.), Constitucionalismo y orden libe-
ral..., ap. cit., pp. 201-225.
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la dictadura personal de Santa Anna. Se comprende asi que a diferencia de
otras culturas politicas, especialmente de las totalitarias, la liberal no pre-
senta un proyecto, un disefio preconstituido de una nueva sociedad y
desconfia, ademds, de la capacidad presente en los partidos, clubes politi-
cos y asociaciones laicas de impedir que se desencadenaran las pasiones
politicas en la ciudadania.

De la lectura de la Constitucién que hacen en su época Zarco, Prieto,
Altamirano o Ramirez emerge que identifican en el trabajo y en el queha-
cer de los hombres el mecanismo disciplinador de su vida en la sociedad.
Estos autores no hacen referencia a una libertad politica y econdmica
abstracta sino a una muy concreta al insistir, por lo que atafie a la vida
econdmica, en la libertad del trabajo y en el goce de su producto, a condi-
cién de que esta libertad no provoque conflictos de intereses que impidan
el ingreso de nuevos actores en la actividad econémica. La interaccién
entre libertad politica y econémica la encontramos incluso en un catecis-
mo de economia politica publicado a mediados del siglo x1x. El autor se
pregunta por “el influjo que ejerce en laaplicacién de la economia politica
la seguridad de los derechos civiles y politicos de los ciudadanos” y respon-
de que la economia ofrece a los ciudadanos “los medios de ejecutar por si
mismos o por sus representantes el pacto social a que se han sometido, y
tal vez contribuido a su formacién. De este modo, y siendo duefio de una
parte dela riqueza publica, y participe de las ventajas que produce su masa
general, se halla obligado a tomar parte de las medidas que afectan aquella
riqueza, y en cuyo aumento tiene directo interés. La seguridad de los de-
rechos civiles coloca al ciudadano bajo el escudo dela ley, que es la protec-
tora de la propiedad y el trabajo, y por consiguiente asegura y promueve
todo cuanto constituye la riqueza nacional”.'7

Lalibertad de comerciar es en México, como en otros paises occiden-
tales, el primer vector de difusién de la cultura econémica liberal. Es por
la libertad mercantil que se difunde la idea de que el intercambio es un
contrato voluntario, escrito o verbal, que da vida a una cadena de contra-
taciones que desarrollan intercambios de tipo multilateral.”® Esta idea estd

17 L. Pinal, Catecismo de economia politica, México, Imprenta de Ignacio Cumplido,
1856, II parte, pp. 79-80.

18 Sobre la relacién entre intercambio y obligaciones contractuales, cf. A. Greif, “The
Fundamental Problem of Exchange. A Research Agenda in Historical Institutional Analy-
sis”, European Review of Economic History, 2000, nim. 4, pp. 251-284.
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claramente enunciada en el proyecto de c6digo mercantil presentado en
1869 que define como actos de comercio “todas las operaciones que se
hacen con el intento de traficar lucrativamente”."™ A partir de esta idea, un
jurista de la época sostiene que los actos mercantiles crean nuevas opera-
ciones, agentes y relaciones juridicas con el resultado de que “estos com-
promisos han adquirido un cardcter tan serio y trascendental que ha sido
preciso convertirlos de derecho consuetudinario a derecho positivo y de-
finido”.>°

No es casual que para asegurar esta garantia constitucional hubiera
que reformar el sistema aduanero, reforma que comienza en 1872 gracias
a la cual comenzé lentamente el proceso de liberalizacién del comercio
exterior que se acelerd entre 1888 y 1900. La libertad de comercio exterior
se vio reforzada entre 1870 y 1880 gracias a los nuevos tratados comerciales
suscritos con Estados Unidos y los paises europeos que, a diferencia de los
suscritos entre 1820 y 1830, reconocieron plenamente la soberania mexi-
cana, eliminaron la parcial extraterritorialidad de que habian gozado los
actores comerciales extranjeros y favorecieron una mayor simetria en las
relaciones comerciales.

Mads accidentada fue la institucionalizacién delalibertad de comercio
en los espacios mexicanos que se logrard, y no completamente, sélo 20
afos mds tarde. El retraso en la unificacién del espacio comercial, presu-
puesto de la formacién del mercado tinico o nacional, tiene que ver con la
resistencia de los estados a la difusion del poder de la Federacion, resisten-
cia sostenida entre otros por los intereses regionales proteccionistas. Son
estos intereses los que se opusieron a la difusién del principio liberal de la
igualdad fiscal, segin el cual todos los ciudadanos deben contribuir con
sus impuestos sobre el consumo para sostener las tareas constitucionales
asignadas al gobierno.* Vale la pena constatar que la interiorizacién y re-
sistencia a la igualdad fiscal del liberalismo se presente conectada con las
demandas ciudadanas en cuanto la universalizacién del impuesto al con-
sumo permitié argumentar que todos los que pagan impuestos adquieren
el derecho de votar y de ser votados.

9 Proyecto de Cddigo Mercantil, México, Imprenta de Gobierno, 1869, p. 3.

2 J. Pallares, Derecho mercantil mexicano, México, J. Guerra, 1891, vol. I, pp.
747-748.

2! M. Carmagnani, “El liberalismo, los impuestos internos y el Estado federal mexi-
cano 1857-1911", Historia Mexicana 38, nim. 3, 1989, pp. 471-498.
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A partir de la institucionalizacién de la libertad de comerciar, que
permitié difundir en la prictica la contratacién mercantil voluntaria, pro-
gresivamente se van desarrollando una serie de novedades que propician
ladistincién entre la esfera pablicay la privada de la economiay reconocen
la autonomia de las fuerzas de mercado en el marco regulatorio constitu-
cional. De alli que sea importante establecer los hitos de este proceso que
comienza en la Republica restaurada, contintia durante el Porfiriato y
culmina en las primeras décadas del siglo xx. Se debe insistir en la conti-
nuidad del esfuerzo institucional y criticar la idea de que la institucionali-
zacion liberal se dio exclusivamente durante la Republica restaurada, lo
cual permite presentarlo como un proceso incompleto, incapaz de produ-
cir recaidas tanto en el desempeno econdémico como en el ordenamiento
y en la cultura econémica del periodo.

Para comprender la continuidad que caracteriza el proceso de institu-
cionalizacién, debe valorarse el nexo que hay entre la reforma aduanera de
1872 y el Cédigo Civil de 1870, seguido por el Cédigo de Procedimientos
Civiles de 1872, que si bien fueron inicialmente sélo para el distrito y los
territorios federales, fueron posteriormente adaptados, reformulados y
modificados por los estados. El nexo entre las normas y prcticas mercan-
tiles preexistentes y la norma civil estd en la individualizacién del actor
social, individualizacién que caracteriza tanto la sociedad civil como la
comercial, y que encontramos bien consignado en el Cédigo Civil refor-
mado del Distrito y de los territorios federales de 1884 y luego en los c6di-
gos civiles de los diferentes estados.**

La rapidez con la cual la libertad comercial se convirtié en el difusor
de la idea de que el espacio econdémico debia ser tinico, nacional, es ilus-
trado en la reforma constitucional de 1883 que transfirié a la Federacion la
competencia de regular la minerfa, el comercio y los bancos. En virtud de
la reforma constitucional, el Congreso expidié el cédigo de comercio,
facultad que ejerci6 dos veces, en 1884 y 1889.3 El cédigo de 1884 recono-

> A. Salinas Martinez, Las sociedades mercantiles en el codigo de comercio de 1889, en
Instituto de Investigaciones Juridicas, Centenario del Cédigo de Comercio, op. cit., pp.
566-570.

3 J. Barrera Graf, Codificacion en México. Antecedentes, cddigo de comercio de 1889,
perspectivas, en Instituto de Investigaciones Juridicas, Centenario del Cédigo de Comercio,
op. cit., pp. 75-79, y M.R. Gonzdlez, Comercio y comerciantes en México en el siglo x1x, ibid.,
Pp- 239-240.
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ce que el valor de la mercaderia es el resultado del encuentro voluntario
entre el vendedor y el compradory que el precio es el que se pacta entre las
partes. En otras palabras, se da valor legal al precio de mercado, y se supe-
ra la idea del justo precio, que todavia estd presente en el primer Cédigo
Civil de 1870, que reconoce la posibilidad de rescindir los contratos en los
casos en que el valor del bien intercambiado supere la mitad del justo
precio. El pleno reconocimiento de la libertad econémica quedé asi defi-
nitivamente asentado tanto en el Cédigo Mercantil de 1884 como en el
reformado de 1889. Ambos reconocen que “tiene por base el civil cuyos
preceptos modifica sélo en la parte estrictamente necesaria para fijar la
naturaleza de los negocios mercantiles y determinar los derechos y obliga-
ciones que de ellos deriven”.** La importancia de estos nuevos c6digos es
que facilitaron la distincién definitiva entre la esfera pablica y la privada,
distincién que se observa en la exclusiva asignacion a la esfera publica de
la emisién de moneda, de la oferta de los servicios publicos puros —como
son el correo, el telégrafo, el teléfono—, de los que atafien a la seguridad
interna y a la soberania nacional, y, el reconocimiento a los particulares
por parte del Estado de la propiedad intelectual, marcas industriales y
propiedad literaria.

En lo que se refiere a la actividad mercantil, el cédigo de 1884 parte
del principio de que todos los individuos pueden ejercer el comercio sin
necesidad de registro y define el comercio como “la reunién de actos
que tienen que ver con la produccién, el transporte y otras formas au-
torizadas por la legislacién o por la costumbre” y “cuyo objetivo exclu-
sivo es el lucro”.” En el nuevo Cédigo Comercial de 1889 la libertad de
comercio se expande tanto hacia las personas encargadas de su realiza-
cién como hacia las personas y los instrumentos capaces de sostener el
intercambio fisico de bienes y servicios. De esta forma el nuevo cédigo
recoge y amplialaley de sociedades an6nimas de 1888, estableciendo las
normas para su constitucion; la limitacion de la responsabilidad de los
accionistas frente a los acreedores societarios; la obligacién de fijar el
importe del capital social y de suscribirlo por 10% en efectivo y en 100%
si las aportaciones son en titulos, efectos, bienes muebles o inmuebles,

24 Cddigo de Comercio de los Estados Unidos Mexicanos 1883, México, Tip. Gonzalo
Esteva, 1884, art. 4.
25 [bid., art. 1.
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e introduce la primera distincién entre capital variable y capital fijo de
las empresas.?®

La importancia del codigo de 1889 radica también en haber asentado
las bases de la formacién de la economia financiera, pues establece que son
cosas mercantiles los titulos de crédito, su emisién, expedicién, endoso,
aval 0 aceptacién y todas las actividades de la que hoy denominamos inter-
mediacién financiera.?” En efecto, el c6digo comercial de 1884 legalizé las
emisiones de billetes de banco y establecié que para realizar operaciones los
bancos debfan obtener la autorizacién de la Secretarfa de Hacienda.?® El de
1889 estableci6 que las instituciones de crédito “se regirdn por una ley espe-
cial” y en espera de la ley los bancos debian obtener la autorizacién de la
Secretaria de Hacienday el contrato debia ser aprobado “en cada caso, por
el Congreso de la Unién”.? El interregno que precede la ley de institucio-
nes de crédito de 1897 se caracteriza por numerosas concesiones diferencia-
dasa nuevos bancos de emisién los cuales deben exhibir un capital minimo
de 500 000 pesos, mitad en capital liquido y la otra mitad en bonos de la
deuda publica, se comprometen a mantener una existencia en caja de dine-
ro contante no inferior a la mitad del monto de billetes en circulacién, y
deben recibir un interventor federal, designado porla Secretaria de Hacien-
da, para supervisar las operaciones y los balances del banco de emisién.3°

Laley de instituciones de crédito de 1897 establece el marco regulato-
rio de los bancos, bolsas de comercio e instituciones de crédito partiendo
del principio de la libertad bancaria y sin establecer un banco central. La
méxima autoridad monetaria y crediticia es la Secretaria de Hacienda que
el francés Jean Favre describe como “casi ilimitada sobre los bancos” y que
determina un nivel excesivo de discrecionalidad sobre el sistema bancario
entero y sobre la confianza del publico.

26 \¥/. Frisch Philipp, Los viejos cddigos y las leyes modernas, en Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, Centenario del Cédigo de Comercio, op. cit., pp. 214-218 y Salinas Martinez,
Las sociedades mercantiles, op. cit., en ibid., pp. 576-580.

*7 Barrera Graf, Codificacidn en México, op. cit., en Instituto de Investigaciones Juri-
dicas, Centenario del Cédigo de Comercio cit., pp. 77-79. Véase también A.]. Lozano, Cddi-
go de comercio de los Estados Unidos Mexicanos, México, Imprenta de Lozano, 1890.

8 Codigo de Comercio de los Estados Unidos Mexicanos 1883, arts. 954-994.

29 Cddigo de Comercio de los Estados Unidos Mexicanos 1889, art. 640.

3° P. Macedo, La evolucidn mercantil (1903), México, UNAM, pp. 156-159 y J.. Favre, Les
banques au Mexique, Paris, Marcel Riviere, 1907, pp. 30-34.
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Precisamente porque el sistema crediticio se funda sobre una libertad
casi ilimitada, es que el sistema se articula en dos niveles, el estatal y el fe-
deral, en modo tal que los bancos regionales se beneficien de los capitales
vinculados alos intereses locales, y los bancos nacionales, con presencia en
las realidades regionales gracias a sus filiales, interacttian con los estatales
para dar vida a un sistema de crédito nacional capaz de autorregular las
tasas de interés, que hace innecesaria la creacién de una autoridad mone-
taria federal. De alli que laley bancaria de 1897 diferencia las instituciones
bancarias en cuatro categorias especializadas y, mds precisamente, en ban-
cos de emisidn, circulacién y descuento, actividad reservada exclusiva-
mente alos bancos nacionales que emiten billetes de bancos y descuentan
letras y pagarés; en bancos hipotecarios, encargados de proporcionar prés-
tamos a mediano y largo plazos, con garantia de bienes inmuebles y auto-
rizados a la emisién de bonos hipotecarios, aceptacién de depdsitos a
corto plazo y concesién de préstamos a la Federacidn, a los estados y a los
municipios; y, en bancos refaccionarios para las empresas mineras y agri-
colas, autorizados a emitir titulos de crédito reembolsables en un lapso
comprendido entre tres meses y dos anos. La ley reglamenta también los
almacenes generales de depésito, las sociedades de crédito prendario y las
bolsas de comercio. Estas tltimas, pueden negociar titulos de crédito pu-
blico, acciones de empresas y sociedades, letras de cambio, préstamos y
pagarés, metales preciosos, certificados de depésito de mercaderias, segu-
ros, fletes y transportes.?

Lasubordinacién de lalibertad bancaria al poder politico de la Secre-
tarfa de Hacienda impidi6 que se diera lo que acontecié en Estados Uni-
dos, es decir que una parte de los billetes en circulacién se garantizaran con
bonos deladeuda publica, favoreciendo la circulacién y laadquisicién por
los ahorradores.de los titulos putblicos. La libertad bancaria impidié el
surgimiento de una banca multiple capaz de producir una mejor sinergia
entre las diferentes modalidades de crédito, obstdculo parcialmente obvia-
do con la difusién en la realidad financiera mexicana del “crédito en cuen-
ta corriente que tiene para la clientela el aliciente de que no paga intereses
sino por las sumas que emplea; que el reembolso de éstas puede hacerlo sin

3! Sobre laley bancaria, cf. Macedo, La evolucién mercantil, op. cit., pp. 157-159; Favre,
Les banques, op. cit.;].D. Casasts, Las instituciones de crédito, México, Secretarfa de Fomen-
to, 1890, pp. 393-412 y del mismo Las reformas a la ley de instituciones de crédito, México,
Palacio Nacional, 1908.
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dia fijo, dentro del plazo de duracién de la cuenta; que puede disponer de
una vez del monto de €, y que por tltimo, los intereses son liquidables
cada seis meses” .3 Si bien con esta prictica bancaria se superan los limites
impuestos al crédito comercial, se termina por dar vida a una serie de
obstdculos al desarrollo de las instituciones bancarias y a la creacién de
formas de crédito a medio plazo.

Asi como la libertad de comercio erosiona rdpidamente la economia
de trueque presente en todas las regiones mexicana y favorece el surgi-
miento del crédito moderno a la produccién, la libertad econémica se
presenta comprometida por la lenta implementacién de los articulos
constitucionales relativos a los derechos de propiedad y a la seguridad de
las posesiones asi como a dar efectividad a la indemnizacién de las expro-
piaciones realizadas con fines de utilidad publica. Vale la pena subrayar la
absoluta novedad paralos derechos de propiedad existentes en México de
los principios constitucionales pues, como lo sostuvo acertadamente An-
drés Molina Enriquez, México se caracteriza por presentar “todas las for-
mas de sociedad que la humanidad pueda ofrecer, a excepcién de las
formas comprendidas en el dltimo periodo [de la evolucién] de los dere-
chos territoriales”, o sea, “los derechos de propiedad desligados de la por-
cién territorial misma”. De alli que la titulacidn existente “no concede a los
tenedores de titulos, otros derechos que los relativos al valor limitado que ellos
representan” . Més alld de su critica a la gran propiedad, Molina Enriquez
pone el adecuado acento, como acontece con la generacién liberal que
preparé la Revolucién, en la coexistencia de una pluralidad de derechos
derivados de la simple ocupacién de recursos de la posesién de facto de los
mismos y, finalmente, de la existencia de una propiedad de facto, pero no
titulada, resultado de mercedes, concesiones y composiciones a titulo
oneroso.??

A pesar dela obsesién clasificatoria positivista, Molina Enriquez com-
prendié perfectamente que los problemas medulares de los derechos de

32 Casasus, Las reformas, op. cit., p. 206. Algunos elementos para la comprensién de
la formacién de la economia financiera en P. Riguzzi, Los pobres por pobres, los ricos por ig-
norancia. El mercado financiero en México, 1880-1925, en M. Carmagnani, A. Herndndez
Chavez, R. Romano (coords.), Para una historia de América. Los nudos, México, Fideico-
miso Historia de las Américas-El Colegio de México-FCE, 1999, vol. I, pp. 352-365.

33 Andrés Molina Enriquez, Los grandes problemas nacionales (1909), México, Edicio-
nes Era, 1978, pp. 151-152. Las cursivas son nuestras.
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propiedad descendian de la “falta de exactitud en la titulacién de la pro-
piedad privada”, de la “falta de seguridad de la propiedad” y que la deno-
minada propiedad privada “ha llegado hasta nosotros sin haber sido
declarada de un modo preciso, irrevertible, irrevocable y definitiva”. El
resultado es que “en el rigor de los principios juridicos, los poderes publi-
cos podrian revocar la ocupacién o la posesion que tienen los particulares
a titulo de propiedad privada, sin que dichos poderes tuvieran para ello
que salirse del recto carril de las leyes vigentes” .34

La idea de que los derechos de propiedad era una combinacién de
diferentes derechos que no dan seguridad y certeza a sus titulares estd
presente a partir de la primera ley liberal sobre los terrenos baldios, inspi-
rada precisamente en el principio constitucional de titulacién de la pro-
piedad, tal como se desprende de las diferentes sentencias en materia de
tierras.’S La titulacidon no es un acto que anula los derechos preexistentes
pues se obtiene sin prejuicio de los derechos histéricos y consuetudinarios
de hacendados, rancheros, comunidadesy pueblos. A partir de la primera
ley de 1863, todas las normas que dan efectividad al dictado constitucional
de 1857 reconocen que pasan a manos de la nacién “todos los terrenos de
la Republica que no hayan sido destinados a uso publico por la autoridad
facultada para ello por la ley, ni cedidos por la misma a titulo oneroso o
lucrativo a individuos o corporacién autorizada para adquirirlos” 3¢

En virtud de esta primera implementacién de la norma constitucio-
nal, los derechos de propiedad y la seguridad que conllevaban se diferen-
cian entre derechos nuevos o titulados, y preexistentes o histdricos,
reconocidos como “titulos primordiales”, es decir fundados sobre el dere-
cho consuetudinario, los usos y costumbres de la tierra. A diferencia de los
“primordiales”, los nuevos titulos son de naturaleza objetiva, pues las tie-

34 Molina Enriquez, Los grandes, op. cit., pp. 200-204.

35 R.J. Knowlton, “Tribunales federales y terrenos rurales en el México del siglo xix:
el Semanario Judicial de la Federacion”, Historia Mexicana, 1996, ndm. 181, pp. 71-98.

36 Ley sobre ocupacién y enajenacién de terrenos baldios 23.07.1863, en M. Dublén
y Lozano, Legislacién mexicana, México, 1902, tomo IX, p. 637. Para comprender el pro-
ceso de reorganizacién de los derechos de propiedad agrarios y en especial los derechos
consuetudinarios, cf. W.L. Orozco, Legislacion y jurisprudencia sobre terrenos baldios. Méxi-
co, Imprenta El Tiempo, 1895. Sobre la relacidn entre los derechos a la tierra y el agua, cf.
C.B. Kroeber, El hombre, la tierra y el agua. Las politicas en torno a la irrigacidn en la agri-
cultura de México, México, CIESAS, 1994, pp. 191-223.
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rras solicitadas individualmente deben ser deslindadas a cargo del deman-
dante y deben ser compradas al Estado. Para subrayar el nexo entre
derechos primordiales y derechos nuevos, la ley establecia la prelacién para
los usufructuarios que hubieran ocupado productivamente tierras nacio-
nales por un periodo no inferior a 10 anos, recursos que les son vendidos
y titulados por un precio inferior al del mercado.

La senda institucional escogida para reformar los derechos de propie-
dad se profundiza con las leyes de colonizacién de 1883 y con la ley de
tierras baldias de 1894. La de 1883 perfeccionala transicién de los derechos
primordiales a los nuevos derechos que serdn potenciados con la regula-
cién de la actividad de las companias deslindadoras con el fin de que
—como escribié Joaquin Casasts en 1888— “el propietario regularice su
propiedad, y cese de ser simplemente un usurpador”.3” La ley de tierras
baldias de 1894 transfiere las tierras del dominio publico al privado a las
“descubiertas y medidas, por comisiones oficiales o por compaias auto-
rizadas para ello”, a las tierras de demasias o “terrenos poseidos por parti-
culares con titulo primordial y en extensién mayor que la que éste
determine”, y a las excedencias, es decir, a “los terrenos poseidos por
particulares durante veinte afos o més fuera de los linderos que sefale el
titulo primordial que tengan; pero colindando con el terreno que éste
ampare”.38

Ambas leyes iban en la direccién de poner en préctica los derechos de
propiedad constitucionales. Se llega asi al pleno reconocimiento de que
la propiedad privada es un derecho econémico de los individuos y de las
empresas, tal como son reconocidos en el cédigo mercantil. Vale la pena
subrayar que también en México los derechos privados no anulan los otros
derechos de propiedad preexistentes en la Repuiblica que se convierten en
derechos secundarios susceptibles de perfeccionarse al hacer uso de la

37 Citado en R.H. Holden, Mexico and the Survey of Public Lands. The Management
of Modernization 1876-1911, De Kalb, Northern Illinois University Press, 1994, p. 12. Sobre
el reconocimiento y transferencia de los derechos tradicionales, consuetudinarios, cf. Dis-
posiciones sobre designacion y fraccionamiento de los ejidos de los pueblos mandados compilar
y publicar por el Sr. Ministro de Fomento Gral. Carlos Pacheco, México, Secretaria de Fomen-
to, 1889.

38 Carmagnani, Estado y mercado, op. cit., pp. 40-41; G. McCutchen McBride, Los
sistemas de propiedad rural en México (1925), México, Conaculta, 1993, es el primer estudio
que da la debida importancia a la reorganizacién de los derechos de propiedad agrarios.
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posibilidad de convertirlos en privados. El nuevo fundamento del dere-
cho de propiedad es asi su objetividad, basado “en la identificacién pre-
dial, como la delos derechos que afecta su origen legal en favor del interés
privado”.?

Un proceso similar de reforzamiento de los derechos de propiedad
agraria se da en la minerfa al aprobarse en 1884 el cdigo de minas que, tal
como habia acontecido con el de comercio y las leyes de baldios, establece
que la minerfa es una competencia federal. Este primer cédigo no retine
todavia, como se sefala en 1892, “las tres condiciones de indiscutible efi-
cacia para el desarrollo y prosperidad de la minerfa: facilidad para adquirir,
libertad para explotar y seguridad para retener”. Estas tres condiciones se
dan en la nueva ley minera de 1892, reformada en 1909, que reconoce la
libertad de exploracién mineray hace de la propiedad minera “irrevocable
y perpetua’ al ser titulada por la Secretaria de Fomento. La ley marca el
comienzo del fin de la institucién informal colonial del “avio” que daba
preferencia a los comerciantes y hacia mds pobres a los productores, per-
mitiéndose la formacién de sociedades mineras y la hipoteca sobre las
pertenencias mineras.*®

Aimageny semejanza de los derechos de propiedad sobre la tierra, los
relativos a la mineria se enmarcan en la misma légica econémica: reducir
los costos de transaccién de la produccién minera facilitando su arribo al
mercadoy dar certeza no s6lo alos propietarios ya presentes sino aaquellos
que pudieran orientarse a esta actividad productiva, independientemente
de su nacionalidad. Los nuevos derechos de propiedad favorecieron la
reduccion de los costos de transaccién en la mineria pues los productores
se convierten en titulares de crédito bancario y comienzan por lo tanto a
liberarse de las précticas usureras impuestas por los comerciantes por me-
dio del avio o habilitacién, prictica de origen colonial que permite al
productor obtener insumos y dinero a cambio de la cesién de la futura
produccién a precios muy inferiores a los de mercado.

39 C.A. de Medina y Ormachea, Garantia de la propiedad raiz en México, México,
Secretarfa de Fomento, 1901, pp. 5-6.

4° Carmagnani, Estado y mercado, op. cit., pp. 41-42. ELmejor estudio sobre el derecho
minero publicado en el periodo liberal es R. Reyes y EF. Barker, 7he Mining Laws of Mexi-
co, México, The American Book, 1910, pp. 3-35.
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DIFUSION Y REPRESENTACION DE LA CULTURA ECONOMICA

La discusién anterior sobre la libertad de comercio, de contratacién y de
los derechos de propiedad muestra que las nuevas instituciones econdémi-
cas liberales favorecen una nueva relacién entre productores y receptores
de la cultura econémica liberal. Por parte de los productores figura el
personal que labora en los poderes federales y estatales como los funciona-
rios presentes en los cuerpos administrativos federales y estatales. Entre
los receptores de la nueva cultura econémica encontramos tanto los que
se benefician de las transformaciones institucionales cuanto aquellos que
sostienen ideolégicamente, electoralmente, e, incluso, clientelarmente la
construccién de una nueva realidad mexicana a partir del nuevo orden
politico.

Con los estudios existentes es todavia muy dificil comprender los
desfases que se dieron entre la cultura y los imaginarios politicos asi como
el desfase temporal que en México, como en otras realidades occidentales,
se dieron en la relacién entre libertad politica y libertad econémica, es
decir, entre liberalismo y librecambismo. Al mismo tiempo, precisamente
porque la cultura politica liberal no es la tinica presente en el espacio mexi-
cano, su difusién pudo favorecerse del igualitarismo que desciende del
republicanismo, el que algunos caracterizan desacertadamente como “li-
beralismo popular”, o frenada por el comunitarismo que difunde la reno-
vada cultura politica catélica. Sin embargo muchos elementos liberales
fueron penetrando en las otras culturas politicas presentes en el espacio
mexicano, lo cual no dio origen, como generalmente se sostiene, a una
dicotomia entre una cultura politica alta o de élite y una cultura politica
baja o popular. Por el contrario el notable desnivel entre ambas culturas se
fue cerrando y occidentalizando, gracias a la difusién de la palabra escrita,
la lectura publica y la escuela.

La palabra escrita, la lectura y la escuela, fueron los principales difu-
sores del liberalismo. La valorizacién de la cultura escrita sobre la oral se
explica por la necesidad de crear una accién entre gobernantes y goberna-
dosy, al mismo tiempo, dar vida a una mayor accién entre los grupos de
interés con el fin de optimizar las ventajas relativas de que disponen y en
esta forma difundir el progreso material en las diferentes regiones del pais.
Sibien podemos pensar que los nuevos derechos de propiedad beneficia-
ron mds a los grandes titulares de los derechos primordiales preexistentes,
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no podemos tampoco olvidar que ellos dieron también ventajas a los pe-
quenos titulares de derechos primordiales indios, mestizos y mulatos. En-
tre los afectados por la desamortizacién eclesidstica figura el bajo clero
pues las parroquias debieron entregar sus lotes de tierra a los municipios
para que se vendieran a los nuevos actores sociales promovidos por la re-
volucién liberal. Segin los datos parciales de que disponemos, los nuevos
derechos de propiedad con titulacién individual y privada de los lotes ya
pertenecientes a los viejos ejidos de los pueblos beneficié a 19 983 jefes de
familia entre 1877 y 1906 y afecté mds de un millén de hectdreas. Fue un
fenémeno expansivo pues con las nuevas facilidades concedidas para la
titulacién en 1906, en el lustro comprendido entre 1906 a 1911 fueron ti-
tulados otros 14 415 jefes de familias.*"

Poco, por no decir nada, es lo que sabemos sobre la difusién de la
cultura liberal en los diferentes estratos de la sociedad y su capacidad de
incentivar la creacién de nuevas formas sociales asociativas. En fin de
cuentas son estos comportamientos que hacen posible que se interiorice
una cultura econémica secularizada con un marcado acento anticorpora-
tivo, antiproteccionista y antiprohibicionista. Probablemente las culturas
aledafas, contempordneas de la liberal, fueron influenciadas por la pro-
puesta liberal de dar vida a instituciones capaces de garantizar y potenciar
la libertad de los actores sociales en modo que pudieran individualmente
mejorar su condicién econémica individual y familiar.

Las prioridades que asigna la Presidencia de la Republica a las diferen-
tes materias econémicas puede ayudarnos a comprender cémo una insti-
tucién difunde en la sociedad la cultura econémica liberal. A lo largo de
mds de medio siglo el Poder Ejecutivo y la opinién publica consideraron
que el fin econémico del Estado era esencialmente la regulacion e imple-
mentacién de lalibertad econémica mediante las politicas de presupuesto,
la regulacién monetaria y del crédito publico y privado, y la promocién
econdmica de los individuos y de las empresas por medio del comercio, la
ofertade bienes piblicos tanto de los desarrollados y administrados direc-
tamente por el Estado como de los sostenidos por el mismo con subsidios
alas empresas privadas para mejorar la oferta de infraestructura en el pais
y en los centros urbanos.

4 Romero, Geographical, op. cit., pp. 226-227 y R.J. Knowlton, “El ejido mexicano
en el siglo x1x”, Historia Mexicana, 1998, nim. 189, pp. 91-92.
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El discurso presidencial busca y trata de difundir una representacién
del mundo econémico a partir de una caracterizacion de las que son las
prioridades del gobierno en materia econdmica. Las prioridades se reflejan
en un nimero limitado de acciones, con el fin de que los agentes econé-
micos, que son los receptores de esta imagen, se sientan apoyados para
actuar con autonomia, a sabiendas que sus acciones son garantizadas por
las instituciones. Se comprende asi que, a diferencia delo que generalmen-
te se sostiene, la cultura politica liberal nunca consideré el mercado como
una fuerza desvinculada de la accidn de las instituciones, las cuales no
tienen ningtin interés de dominar a las fuerzas de mercado pues se atenta
contra libertad de los actores econémicos.

Estos pardmetros generales se reflejan en la informacién contenida en
los mensajes presidenciales sobre el estado de la economia nacional, no
obstante que esta fuente sea un indicador muy burdo de la imagen que la
Presidencia de la Republica ofrece al ptblico de las fuerzas econémicas. El
Ginico argumento general que estd siempre presente en los mensajes presi-
denciales es el presupuesto probablemente porque, como sostuvo Ignacio
Manuel Altamirano, “sin hacienda no hay gobierno; sin impuestos no hay
hacienda; sin ley no hay obligacién de pagar los impuestos (y) sin ley de
presupuestos no hay organizacién posible en una nacién”. La Presidencia
difunde, especialmte entre 1867 y 1880, una visién optimista del presu-
puesto equilibrado, asociado al crecimiento del comercio y, en especial el
comercio exterior, y las “mejoras materiales”, es decir, los ferrocarriles, te-
légrafosy los puertos, como se desprende de la participacién de México en
las exposiciones internacionales.** En este periodo hay un mayor interés
en la difusién de la nueva imagen del crecimiento econémico y un menor
interés en mostrar la importancia de las instituciones en la consolidacién
de la libertad econémica. Seguramente se buscaba minimizar los proble-
mas desencadenados por las reformas hacendarias del periodo 1868-1874.

4> El andlisis de las acciones de gobierno capaces de difundir la cultura econémica
liberal se hizo utilizando las menciones contenidas en los informes presidenciales publica-
dos en La Hacienda piiblica de México a través de los informes presidenciales, México, SHCP,
1963, pp. 136-177. En un futuro se deberfa hacer un andlisis detallado de las acciones de las
secretarfas de gobierno y, en especial, de la de Hacienda y de la de Fomento. Sobre la nue-
va imagen de México a partir de la Presidencia, cf. M. Tenorio Grillo, Artilugios de la na-
cidn. México en las exposiciones universales, 1880-1930, México, Fondo de Cultura
Econémica, 1998, pp. 51-65.
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El nacimiento del orden liberal ofrece una representacion de la eco-
nomiasegtin la cual el gobierno ofrece un seguro progreso material del pais
a condicién de que los diferentes intereses econémicos y sociales regiona-
les acepten disminuir las pugnas. La imagen que se difunde es que el cre-
cimiento de la riqueza y del bienestar realizados con la modernizacién de
laadministracién y dela infraestructura mejoran las condiciones materia-
les de la poblacién y aumentan los recursos de que dispone el gobierno
para desarrollar los servicios publicos y la instruccién.

Sin perder de vista estos temas, en los decenios siguientes de 1880 y de
1890 se iniste mds en las nuevas realidades econdmicas promovidas por el
nuevo orden en el campo monetario y del crédito publico. Mediante la
insistencia en estas nuevas formas econémicas se desea mostrar a los acto-
res econémicos las posibilidades que ofrece la economia financiera con el
fin de que ellos las acepten y las articulen con las oportunidades activadas
por la libertad comercial y los subsidios ptblicos a las actividades de las
empresas. Al despertar el siglo xx, las dimensiones financieras de la econo-
miay el aumento de las obras publicas son los vectores que utiliza el go-
bierno para provocar un consenso hacia un fortalecimiento de la accién
del Estado en la vida econémica.

Otro gran vector de cultura econédmica son las acciones realizadas
por el Poder Legislativo que tuvo una participacién muy superior a la
que hasta ahora se le ha atribuido. Mientras el gobierno difunde su men-
saje en forma hierdtica, el Congreso de la Unién lo hace cotidianamente
por medio de la prensa que regularmente informa sobre los debates en
el Congreso, publicando sintesis e incluso extractos de los dictdmenes
de los proyectos de ley discutidos en las comisiones. En esta forma se
potencia la vinculacién entre el Congreso y la opinién publica lo cual
favorece la difusién de la cultura liberal y la vinculacién entre los repre-
sentantes y los ciudadanos. El Congreso, especialmente a partir de 1874
cuando se reestablece el Senado, logra fortalecer su capacidad emisora
de cultura politica, probablemente porque los diputados y los senadores
emiten un mensaje de cardcter plural al utilizar las diferentes facciones
y grupos politicos de la prensa periddica y al participar en manifestacio-
nes publicas dando cuenta de las diferentes interpretaciones respecto a
la realidad econémicay politica. Podemos seguir la difusién de la repre-
sentacién de la economia realizada a partir del Congreso de la Unién por
medio de los debates que se dan sobre la iniciativa legislativa, la discu-
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sién en comisiones, la discusion en el aula y la aprobacién en las dos
cdmaras del Congreso.+?

Una hipétesis fundada de la transformacién que aconteci6 con nuevo
sentido de la vida econémica, a partir de la capacidad de emisién que
tienen las instituciones, se puede resumir en el cambio que acontece en la
esfera federal. Las mayores competencias federales favorecen la difusién
de una nueva cultura segtin la cual “no hay, pues, soberania ni indepen-
dencia en los estados, pero si hay libertad, porque son libres para moverse
dentro de la esfera de accidn que les ha trazado el pacto federal, haciendo
todo aquello que no les estd prohibido porlaley”. A la Federacién corres-
pondera preservar el marco de la libertad y “fomentar el desarrollo de los
intereses reciprocos” entre Federacién y estados asi como incentivar la
cooperacién entre la Federacidn y los actores econémicos. Se logrard afian-
zar el surgimiento de “una paz que algunos han llamado mecdnica”, que
con el pasar del tiempo se ha “convertido en institucién social, en princi-
pio fundamental”. 4+

Otro buen indicador de la asimilacién de la nueva cultura econémica,
medida por los logros observados por los difusores de la época, proviene de
los estudios de Pablo Macedo escritos para el centenario de laIndependen-
cia. Los tres estudios de Macedo son, por orden, La evolucidn mercantil, Las
comunicacionesy obras piiblicasy La Hacienda piiblica.s La secuencia es de
por si indicativa, pues nos ilustra el orden mental en el cual se funda la
imagen liberal del proceso econémico. Siguiendo a Macedo podemos de-
cir que la libertad econémica, visible en la esfera comercial, es la fuerza
propulsiva de las transformaciones que se dan en el pais gracias al desarro-
llo de las comunicaciones y de las obras publicas, las cuales hacen posible
la unificacién del espacio econémico nacional. La transformacién aconte-
ce gracias a la colaboracién que se fue construyendo entre el gobierno y las

4 Véase mi Estado y mercado, op. cit., pp. 101-165 sobre el papel de las coaliciones
politicas en la conformacién de las politicas de presupuesto y sobre todo, Luna, £/ Congre-
so de la Unidn, op. cit., que hace un excelente andlisis del papel activo que desempena el
Congreso en los cambios institucionales relativos a la esfera econdmica.

44 R. de Zayas Enriquez, Los Estados Unidos Mexicanos. Sus progresos en veinte aios de
paz, Nueva York, H.A. Host, 1897, pp. 41-42.

4 Tres monografias que dan idea de una parte de la evolucién econémica de México:
La evolucidn mercantil, Las comunicaciones y obras priblicasy La Hacienda piiblica, México,
J. Ballesci, 1905.
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clases que lo sostienen con sus impuestos y con su afdn de progreso. Es la
colaboracién la que permite que se realice el encuentro entre el Estado y el
mercado, facilitado por la constante asignacién de recursos pablicos a favor
del progreso material.

La culturaliberal decimonénica se despliega favoreciendo la creacién
de un espacio econdémico tanto para los actores sociales como para el go-
bierno, con el fin de sostener el interés general, que es el de los consumi-
dores, sobre los intereses especificos de un productor o de un grupo de
productores. De esta forma se busca crear una imagen univoca de la socie-
dad que si bien originariamente la cultura liberal divide entre una mayoria
de incluidos y una minoria de excluidos, hacia fines del siglo se considera
que a los excluidos hay que ofrecerles una posibilidad en cuanto la exclu-
sién es un hecho deplorable que atenta tanto contra la dignidad de los
individuos como contra la universalidad del consumoy puede, por tanto,
producir conflictos en grado de hacer estallar el orden racional que trata
de construir el liberalismo.

Publicado en Jaime E. Rodriguez (comp.), 7he Divine Charter. Constitutionalism
and Liberalism in Nineteenth-Century Mexico, Lanham, Rowan & Littlefield Pub-
lishers, 2005, pp. 285-304.






LAS FINANZAS DETRES ESTADOS LIBERALES:
ARGENTINA, CHILE Y MEXICO, 1860-1910

Las finanzas publicas de los paises latinoamericanos tienen una caracte-
ristica comun en el siglo xix: la presencia de grandes déficit provocados,
segun lo han sostenido algunos estudiosos de ayer y de hoy, por un exce-
so de gastos y por recursos insuficientes. Otros han visto el tendencial
desequilibrio entre ingresos y egresos publicos con el resultado de la in-
corporacién de las economias latinoamericanas en el mercado capitalista
y la consiguiente necesidad de construir estados fuertes, “nacionales’;
otros lo han visto como el resultado de la dominacién sobre el naciente
Estado por parte de un grupo notabiliario, la oligarquia, y otros mds rea-
listas lo han visto como el resultado del cardcter “abierto” que asumen las
economias latinoamericanas a partir de la segunda mitad del siglo xix.
(Carmagnani, 1984). Estas tres posibles interpretaciones tienen un ele-
mento comun: relacionan las finanzas publicas con el costo del Estado
que asume la clase dirigente liberal. Se termina asi por olvidar que las fi-
nanzas publicas son el resultado de una politica presupuestal caracteriza-
da por la posibilidad de sustituir ingresos por egresos y viceversa y se
pone en cambio el acento casi exclusivamente sobre los egresos, los gas-
tos publicos.

Sise observa la interaccién entre ingresos y egresos pablicos en Argen-
tina, Chile y México notamos que mientras en el caso argentino el déficit
publico es estructural a lo largo de todo el periodo 1864-1915, en el caso
chileno y en el mexicano el fenémeno es limitado al periodo 1866-1893
para Chile y al periodo 1867-1894 para México. Después de 1893-1894,
mientras las finanzas chilenas alternan déficit y activos, las finanzas mexi-
canas estdn, hasta la Revolucién, permanentemente en activo. Tendencial-
mente en México los saldos activos fluctdan entre un minimo de 4.9% y
un méximo de 34.3% de los egresos totales.

El andlisis comparado de las finanzas publicas de los tres paises consi-
derados nos permite pensar que el déficit crénico en Argentina, la inesta-
bilidad chilena y los saldos activos mexicanos permitieron financiar apenas
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los gastos corrientes en Argentina y Chile mientras en México se logrd
incluso reducir la deuda publica.

La observacién de nuestros tres casos nos dice justamente que mien-
tras en Argentina y Chile la politica presupuestaria se caracterizé por un
crecimiento de los ingresos no proporcional a los egresos, en México la
politica de presupuesto se caracteriza, en cambio, por una mds rdpida ex-
pansion de los ingresos.

La diferencia apuntada es, sin embargo, engafnosa pues si observa-
mos con la debida atencidn el cuadro 1 notamos que en todos los paises
el crecimiento de los ingresos precede y, a un ritmo mucho mds rdpido,
la expansién de los egresos. El cuadro 1 nos induce a pensar que la po-
litica presupuestal de los tres paises tiene una caracteristica coman:
frenar el crecimiento de los egresos aumentando la presién tributaria.
Esto significa que existe, no obstante la falta de comunicacién y de re-
laciones financieras estables entre los tres paises latinoamericanos que
consideramos, una cierta idea comtin de cémo gestar las finanzas pu-
blicas. Esta idea comtn es la doctrina hacendaria liberal y en ella trata-
ron de inspirarse ministros de Hacienda argentinos, como Vicente
Fidel Lépez, chilenos, como Miguel Cruchaga, y mexicanos, como
Matias Romero.

Cuadro 1. Ingresos y egresos ptiblicos en Argentina, Chile y México
(tasas de incremento anual)

Argentina Chile México

Arios Ingresos  Egresos  Ingresos  Egresos  Ingresos  Egresos
1850-1859 — - 1.5 1.4 - -
1860-1869 5.2 3.7 2.9 3.1 6.9 6.6
1870-1879 1.4 —0.7 3.2 1.2 5.7 2.3
1880-1889 4.9 2.9 1.0 3.5 6.7 17.4
1890-1899 16.3 4.0 5.8 6.6 4.1 1.4
1900-1909 26.3 23.9 10.6 7.4 6.6 5.1
1910-1914 §8.7 1.1 1.6 1.0 4.8 5.4

Fuentes: para Argentina: Anuario, Argentina (1905-1910); Memoria de Hacienda, Argentina
(1880-1919); Anuario estadistico, Argentina (1894-1914); Lorini (1910:111); Registro estadistico,
Argentina (1869-71); Schmitz (1894: 198-211); para Chile: Carmagnani (1971: 197-202); para
México: Memorias de Hacienda, México (1868-82 [1867-82]); Cuenta del Tesoro Federal,
Meéxico (1883-1911).
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El objetivo de aumentar la presién fiscal no fue siempre realizable.
Esta circunstancia pone en evidencia una escasa flexibilidad de las finanzas
publicas y en modo particular de los ingresos estatales, caracterizados por
una acentuada rigidez estructural. Este fenémeno, que nos ilustra indirec-
tamente las diferencias nacionales en el funcionamiento financiero de los
estados liberales en América Latina, se presenta en forma mds rigida en
Argentina que en Chile y México. El incremento de los ingresos chilenos
y sobre todo de los mexicanos a partir de los afios 1890 fue mucho mds
rapido que el incremento de los ingresos argentinos.

Nos podemos preguntar, a partir de las informaciones que presenta-
mos en el cuadro 2, a cudles factores es reconducible el diferente grado de
rigidez de las finanzas publicas en nuestros tres paises. La respuesta estd, al
parecer, en el alto porcentaje de los derechos aduaneros. Sin embargo es
ésta una respuesta que no da ningin peso al proceso de transformacién
que conocen los ingresos, incluso los aduaneros, en nuestros tres paises.
En efecto, en dos paises, Argentina y México, los derechos aduaneros
disminuyen progresivamente pasando de 91.4 a 57.2 por ciento en Argen-
tinay de 53.3 a 44.3 por ciento en México. La excepcién es Chile donde los
ingresos aduaneros, por el contrario, aumentan pasando de 59 a 83.3 por
ciento de los ingresos totales.

Una explicacién mejor del proceso de transformacién de los ingresos
publicos se obtiene desagregando los derechos aduaneros. Asi notamos
que la reduccién de la participacion de los ingresos aduaneros en los in-
gresos fiscales depende, tanto en Argentina como en México, de la progre-

Cuadro 2. Ingresos publicos en Argentina, Chile y México, 1850-1910

(porcentages)
Argentina Chile Meéxico
Aduanas Aduanas Aduanas

Imp. Exp. Tot. Otros Imp. Exp. Tot. Otros Imp. Exp. Tot. Otros
1850 - - - - - - - - - - - -
1860 60.0 31.4 91.4 8.6 36.4 6.5 42.9 §57.1  — —  §53.3 46.7
1870 81.0 12.1 93.3 6.8 42.9 3.8 46.7 3.3 581 9.2 67.3 32.7
1880 64.1 17.9 82.0 18.0 22.7 4.7 27.4 72.6 S54.4 3.5 §57.9 42.1
1890 69.5 7.7 78.9 21.1 31.0 46.6 77.6 22.4 §3.2 0.3 53.5 46,5
1900 §5.8 2.9 $8.8 41,2 25.9 45.6 71.5 28.5 42.5 1.2 43.7 56.3
1910 §7.2 — $7.2 42.8 31.4 S1.9 83.3 16.7 43.8 0.5 44.3 55.7
Fuentes: véase la nota del cuadro 1.
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siva eliminacién de los derechos sobre las exportaciones mientras en
Chile el aumento de los ingresos aduaneros depende de la mayor partici-
pacién de los derechos de exportacién de un producto, el salitre, que como
sabemos no era realmente un impuesto de exportacién sino mds bien una
renta del Estado.

Esta profunda transformacién de los ingresos no es casual. No es una
casualidad que el ministro de Hacienda de México declare en 1867 que
uno de los objetivos de la reforma hacendaria era el de no hacer de los
impuestos aduaneros la base del sistema fiscal. (Carmagnani, 1989: 473-
74). Esto significa que la progresiva liberacién de impuestos a los bienes
exportados forma parte del ideario liberal de favorecer la circulacién y
aumentar la mercantilizacién de las economifas.

El resultado final de la transformacién fue el de estructurar en los tres
paises un sistema de ingresos publicos dependientes de la capacidad de
consumo de bienes importados y de bienes internos. Con otras palabras,
el sistema de las finanzas publicas comenzé a funcionar tratando de redu-
cir, minimizar, la dependencia de los ingresos de los ciclos del comercio
internacional.

En Argentina el proceso de progresiva diversificacién de los ingresos
publicos empezd un decenio antes de la crisis de 1890. Ya en los anos 1880
la disminucién de los ingresos obligd a buscar nuevos impuestos con el
resultado de que entre 1884 y 1899, es decir en los anos que preceden,
acompafan y siguen la crisis de 1890, hay una tendencia hacia la progresi-
va reduccion de los derechos aduaneros, especialmente sobre las exporta-
ciones, y la introduccién de nuevos impuestos sobre el consumo interno.
Ademds de interrumpir el vinculo entre ingresos publicos y exportaciones,
la década de 1880 se caracteriza también por la tendencial reduccién de los
derechos aduaneros sobre las importaciones. Este tltimo tipo de impues-
to, que se habia revelado decisivo para la expansién de los ingresos estata-
les en el decenio 1860-1870, se estanca en la década siguiente y disminuye
entre 1890 y 1900.

La ruptura de la interdependencia entre ingresos estatales y comercio
exterior ilustra la precisa voluntad de la clase dirigente argentina de redu-
cir la dependencia de las finanzas publicas del vinculo mercantil existente
entre economia argentina y economia mundial, con el preciso objetivo de
hacer mds competitivas las exportaciones. Viene asi a redefinirse el peso
del comercio exterior en la evolucién de la estructura financiera publica,
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peso que pasa de factor determinante a factor condicionante a partir de los
afios de 1890.

Labutsqueda de nuevos recursos susceptibles de sustituir los impuestos
sobre las exportaciones y garantizar la expansién de los ingresos ptiblicos
ilustra la capacidad de maniobra fiscal de la clase dirigente de los tltimos
decenios del siglo x1x. Si observamos el cuadro 2 notamos que entre 1880
y 1890 se registra un lento incremento de los ingresos clasificados como
otros, es decir, de ingresos provenientes de actividades no vinculadas di-
rectamente con el comercio exterior. Esta tendencia se acelera a partir de
1890 con el resultado que ya en 1900 los ingresos publicos no dependientes
del comercio exterior representan 41.2% de los ingresos totales.

La crisis econdmica de 1890 permitird a la clase dirigente argentina
completar el proyecto financiero elaborado en los afios de 1880. En 1890
el ministro de Hacienda Vicente Fidel Lépez presenta al Parlamento un
proyecto de ley que establece una serie de nuevos impuestos directos sobre
el alcohol, la cerveza, el tabaco y los fésforos. El mismo proyecto preveia
también un impuesto sobre los dividendos y los beneficios de las socieda-
des anénimas argentinas y extranjeras, y sobre los contratos de seguro.
(Martinez, 1898: 466; Dorfman, 1970: 219).

El proyecto presentado al Parlamento en el momento més agudo de
la crisis econémica, trataba de transformar y modernizar la estructura fi-
nanciera del Estado. El cuadro 3 muestra que la gran transformacién se

Cuadro 3. Estructuras de los ingresos puablicos argentinos, 1850-1912
(porcentages)

1888 1893 1896 1900 1905 I9I2

Renta patrimonial 6.8 3.9 7.2 10.6 5.4 3.3
Renta de servicios ptblicos 3.8 4.5 8.8 6.8 13.1 10.5
Impuestos directos 9.7 7.2 2.5 2.7 2.6 2.4
Herencias 82 6.7 2.4 2.5 2.4 2.1
Sociedades anénimas 1.5 0.5 oO.I 0.2 0.2 0.3
Impuestos indirectos 79.7 83.4 81.5 79.9 78.9 83.8
Aduanas 74.1  74.8 66.3 53.8 s55.7 63.1I
Consumos 5.6 9.6 15.2 26.1 23.2 20.7

Fuentes: Anuario, Argentina (1905-1910); Memoria de Hacienda, Argentina (1880-1919);
Anuario estadistico, Argentina (1894-1914); Lorini (1910: 111); Registro estadistico, Argentina
(1869-1871); Schmitz (1894: 198-211).
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Cuadro 4. Estructuras de los ingresos pablicos mexicanos, 1870-1913
(porcentajes)

1878-9 1889-90 1893-4 1896-7 1900-1 1905-6 I9I2-I3

Rentas patrimoniales 2.6 2.6 2.6 3.8 2.6 1.4 0.2
Renta de servicios publicos 4.3 3.4 4.3 3.7 5.5 5.3 6.0
Impuestos directos

DFy territorios 8.8 8.2 8.3 5.2 5.2 9.8 10.5
Impuestos indirectos

Aduanas 58.7 55.0 42.4  45.4  45.1  47.8 43.5

Consumos 16.8 24.8 36.3 384  39.9 399 31.8

Fuentes: Memoria de Hacienda, México (1868-1882 [1967-1982]); Cuenta del Tesoro Federal, México
(1883-1911).

hizo privilegiando un sector social. La transformacién deberia haber pro-
vocado una expansién de los impuestos sobre las utilidades financieras y
las ganancias especulativas, circunstancia que no se dio pues, como se
puede observar en el cuadro 3, los impuestos directos disminuyeron cuan-
titativamente entre 1888 y 1893, disminucidn que se acelera una vez supe-
radala coyuntura critica. Los recursos que en el decenio de 1880 se obtenian
de los impuestos directos se consiguen enajenando el patrimonio del Es-
tado (ventas de tierras, derechos sobre los muelles fiscales, ferrocarriles,
etc.) y de la expansion de los servicios publicos (correos y telégrafos). Es
justamente la renta de los servicios publicos la que se expande més rédpida-
mente mientras la renta patrimonial se frena después de 1900.

La situacién que hemos delineado para Argentina a partir de 1880 la
volvemos a encontrar, casi en los mismos términos, en México. Como
puede verse en el cuadro 4, los impuestos directos, que en México son los
que derivan del control que ¢jerce el gobierno federal sobre el Distrito
Federal y sobre los territorios de la Baja California y de Quintana Roo,
tienden a reducirse a partir de 1890, reduccién que es compensada por el
aumento de las rentas patrimoniales y sobre todo por el que conoce la
renta de los servicios publicos de correos y telégrafos. Es interesante notar,
especialmente para los impuestos directos que gravan la ciudad de México,
que es s6lo en la fase terminal del Porfiriato que se recuperan a pesar que
la gran expansién urbana acontece por lo menos un decenio antes, en la
década de 1890.

El caso chileno ilustra, todavia con mayor fuerza, la precisa voluntad
de la clase dirigente de utilizar la renta patrimonial y la renta de servicios
publicos para evitar cualquier impuesto de tipo directo. En efecto en Chi-
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Cuadro s. Estructura de los ingresos publicos chilenos, 1850-1910
(porcentages)

1850 1860 1870 1880 1890 1900 I9IO

Renta patrimonial - 1.2 14.9 16.3 15.9 18.9 18.0
Renta de servicios pablicos 62 2.6 2.6 3.0 1.3 4.1 3.7
Impuestos directos - - - - - = o2
Impuestos indirectos 79.,9 83.8 72.5 5.4 79.5 77.0 78.I
Aduanas 60.6 63.9 55.8 41.9 78.7 77.0 77.4
Consumos 19.3 19.9 16.7 13.5 0.8 — -
Otros 2.8 - 1.4 17.4 0.2 — -

Fuente: Carmagnani, 1971: 197-202.

le el salitre desempend un rol extraordinario en los afios 1880 y 1890, como
puede verse en el cuadro s, pues la renta patrimonial, la venta de terrenos
fiscales y de derechos mineros representé més de 15% de los ingresos publi-
cos totales. A diferencia de Argentina y México, los ingresos chilenos deri-
vados del patrimonio estatal crecen muy rdpidamente hasta representar en
los primeros decenios de este siglo 18% de los ingresos ptiblicos totales.

Si en nuestros tres paises la reducida importancia de los impuestos
directos estd en relacién con la posibilidad de expandir la renta del patri-
monio estatal, ello significa entonces que la clase dirigente de los tres
paises se caracteriza también por una dimensién ideoldgica comun, de
tipo fronteriza. La conquista del desierto en Argentina, de la Araucania y
del Norte Grande en Chile y del norte minero en México dan al aspecto
fiscal del liberalismo una dimensién especial que no encontramos en la
doctrina fiscal liberal europea.

Los cuadros 3, 4y 5 ilustran también que la progresiva reduccién de la
dependencia de los ingresos publicos de los derechos aduaneros estd en
relacidn con la expansidn, especialmente en Argentinay en México, de los
impuestos indirectos sobre el consumo. Es sélo en Chile que por su excep-
cional situacién derivada del salitre que se reducen antes y se liquidan
enseguida todos los impuestos sobre los consumos. En 1910 la renta sali-
trera representa 51.9% de los ingresos publicos totales.

La expansién de la venta salitrera en Chile desempend un rol similar
a la crisis econémica en Argentina y la reorientacién politico-econémica
que conoce México durante el Porfiriato. En Chile, la bonanza salitrera
permiti6 cubrir la expansién del gasto puiblico y en el nivel de los ingresos
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favorecio la liberacién de los demds bienes exportables sin tener que im-
poner nuevos impuestos. No s6lo los derechos de exportacion sobre el
salitre favorecieron ademds la abolicién en 1880 del monopolio sobre el
tabaco, que representaba mds de 10% de los ingresos publicos en los afios
1870, y crearon las condiciones para eliminar en 1880 las contribuciones
de las casas comerciales (7.2% de los ingresos publicos en 1887) y de la al-
cabala en 1889 (13.8% de los ingresos publicos en 1887).

En Argentina y México observamos un notable crecimiento de los
impuestos indirectos sobre el consumo en los ingresos publicos totales.
Los impuestos indirectos sobre el consumo no representaban en Argenti-
na, todavia en 1893, ni siquiera 10% de los ingresos publicos totales. Tres
afios mds tarde, en 1896, han casi duplicado su participacion, representan-
do 15.2% de los ingresos totales. La participacién de estos impuestos indi-
rectos tiende a expandirse, en forma mds lenta, en los decenios siguientes.
También en México observamos una tendencia similar: la mayor expan-
sién acontece en los afos de 1890 cuando los impuestos indirectos sobre
el consumo llegan a representar casi un tercio de los ingresos publicos to-
tales. Esta cuota la conservardn hasta fines del Porfiriato.

En Argentina y en México notamos asi que la doctrina fiscal liberal,
deacuerdo conla cual todos los ciudadanos deben participar en mantener
el Estado segtin su capacidad de consumo, tuvo plena vigencia. No estd de
mds recordar que Alberdi vefa el principio de los impuestos indirectos
como el “mds conforme a sus principios, a los intereses que ella tiene en
vista y a las circunstancias presentes del pueblo de la Conferederaciéon
Argentina” y que este principio fue acogido en la Constituciéon de 1853 que
establece que los impuestos directos constituyen un hecho excepcional
(Alberdi, 1954: 229-230).

Los impuestos indirectos sobre el consumo afectaron mads las dreas
urbanas que las rurales pues en 1896 los ingresos derivados de este tipo de
impuesto fueron de 13.7 millones de pesos de los cuales 5.3 millones paga-
dos en el drea de Buenos Aires, equivalente a 38.6% del total, mientras
desde un punto de vista demogréfico la capital federal representa apenas
16.7% de la poblacién total.

La impresion de que los impuestos sobre el consumo afectaron ma-
yormente a los grupos sociales urbanos, sobre todo los emergentes, ad-
quiere mayor fuerza si se analiza la relacién entre el nuevo impuesto y los
sectores productivos. El niimero de industrias afectadas por los impuestos
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sobre el consumo son 949 fébricas de vino, 61 de cerveza, 131 de alcohol,
un nimero impreciso de fébricas de cigarrillos y de f6sforos y, a partir del
nuevo impuesto sobre el azicar, 51 ingenios. En 1899 estos establecimien-
tos industriales posefan un capital de 101.9% millones de pesos, 35.8% de
las inversiones totales en el sector industrial (Cortés Conde, 1966:76).

Situacién muy similar es la que encontramos en México donde a
partir de 1892-1893 progresivamente los impuestos sobre el consumo —Ila
renta del timbre—, afectan los tabacos, mas o menos manufacturados, las
bebidas alcohdlicas y los tejidos de algoddén. Tabacos, alcoholes y tejidos
representan 16% de renta interior en 1900-1901 y 18.4% en 1912-1913. (Car-
magnani, 1989).

En México, a diferencia de Argentina y a semejanza de Chile, vemos
ademds la voluntad de imponer una carga fiscal sobre la produccién mi-
nera, haciéndola aparecer en México como un impuesto interior indirec-
to. En 1900-1901 estos impuestos mineros indirectos representan 14.1% de
los impuestos indirectos internos y 13.1% en 1910-1911. También estos im-
puestos mineros nacen como los otros en 1892-1993.

Mis alld de las especificaciones nacionales hay algunos elementos sor-
prendentemente comunes en estas tres experiencias relativas a la imposi-
cién de impuestos indirectos internos. En los casos analizados coinciden
cronoldgicamente, asi como cronolégicamente coincide la progresiva eli-
minacién de estos impuestos en Chile. En Argentina y México se concuer-
da que en este tipo de consumo debe recaer la carga tributaria y en Chile
y en México se trata de golpear ademds los intereses del capital extranjero
invertidos en la minerfa.

La forma que asume la percepcién de estos impuestos internos que
inciden sobre el consumo y sobre el capital extranjero nos puede agregar
algo mds. Uno de los mds importantes observadores de la realidad social
argentina de comienzo de siglo, Bialet Massé, escribia en 1904:

La segunda muralla [al desarrollo de la inmigracién] la construyeron los im-
puestos internos, o alo menos su inicua distribucién. Y el calificativo de ini-
quidad no es gratuito. Una caja de fésforos del pobre, vale un centavo y
medio, paga de impuestos uno, o sea el 66 por ciento de su valor. Una caja de
féstoros del rico, vale dos centavos y un tercio, y paga también un centavo de
impuesto, o sea el treinta por ciento de su valor. Un paquete de cigarrillos del

pobre, vale siete centavos y paga tres, o sea el 48 por ciento. Un paquete de
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clase media, que vale 15 centavos, paga 5, o sea el 33.3 por ciento. Un paquete
de cigarrillos de lujo, que vale 23 centavos, paga 7, o sea 30.3 por ciento del
valor. El paquete de 30 centavos, paga 10, o sea el 25 por ciento de su valor
(Bialet Massé, 1968: 96-97).

A falta de otros elementos, podemos por lo menos apuntar que la
transformacién de los ingresos publicos asumié en los anos de 1890 una
orientacién que José Luis Romero caracterizé de liberalismo conservador
y que nos parece ser el resultado de la progresiva disminucién de tension
entre libertad y poder que habia caracterizado la primera fase liberal no
s6lo en Argentina sino también en Chile y en México, con el resultado de
alterar el principio de equidad fiscal liberal.

El anilisis comparado de los ingresos ptblicos de Argentina, Chile y
México en la fase de construccién y de consolidacion del Estado liberal
nos ha permitido ver que las clases dirigentes de estos tres paises presentan
una racionalidad comn, un resultado que terminan por desarrollar estra-
tegias institucionales similares. La racionalidad que une las tres clases di-
rigentes es el resultado del hecho de que el liberalismo, como ha escrito
José Luis Romero (1981:147) no es s6lo una doctrina politica sino mds bien
“una filosofia de vida, un sistema de ideales que configuraba la imagen que
cada pais se hizo de si mismo”. En efecto, es sorprendente notar cémo el
elemento que une el liberalismo es un innato optimismo que en el nivel
hacendario se expresa en la idea de que los recursos del Estado son flexibles
y crecientes: flexibles, porque la mayor mercantilizacién activa nuevos
sectores productivos, y crecientes porque la mayor mercantilizacion ex-
pande los ingresos publicos y los internaliza.

Larenovacién dela estructura de los ingresos ptiblicos no es entonces un
hecho técnico sino uno de los fundamentos econédmicos del Estado liberal,
porque gracias a la transformacién de los ingresos publicos se rompe el vin-
culo preexistente entre ingresos publicos y comercio exterior, dando vida a
unaestructura financiera estatal no dependiente de la ciclicidad del comercio
exterior y, por lo tanto, tendencialmente auténoma de las exportaciones.

La busqueda de una mayor autonomia financiera a partir de la trans-
formacidn de los ingresos publicos fue vista por las clases dirigentes como
la posibilidad de incorporar al Estado, en calidad de contribuyentes, a los
sectores sociales que en el periodo formativo del Estado liberal habian
tenido un papel no muy activo o totalmente pasivo. En esta forma la ma-
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yor autonomia financiera no tenfa como finalidad la progresiva liberacién
del Estado liberal de los intereses econémicos y sociales que le habian dado
nacimiento sino el reforzamiento de su liderato con un consenso social
mis vasto. No es casual que encontremos una fuerte relacién entre defen-
sa de los impuestos indirectos y una doctrina electoral del sufragio indi-
recto. Alberdi sostenia en las Bases que se podrd emplear “el sistema de
eleccién doble y triple, que es el mejor medio de purificar el sufragio uni-
versal sin reducirlo ni suprimirlo, y de preparar las masas para el ejercicio
futuro del sufragio directo” (Alberdi, 1858b:122).

La dimensién financiera—incorporacién de nuevos nacionales y ciu-
dadanos mediante la capacidad de consumo— y la dimensién politica
—incorporacién de nuevos ciudadanos mediante un periodo de prepara-
cién al sufragio universal—, se conjugan y se traducen en la préctica poli-
tica en la incorporacién de nuevos sujetos econdémicos y politicos bajo la
tuicion de la clase dirigente. En esta forma el Estado liberal adquiere, a
partir de 1890, la caracteristica de Estado liberal notabiliario, oligdrquico,
que conservard hasta 1910.
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INSTITUCIONES FINANCIERAS
NACIONALES EINTERNACIONALES
DEL ORDEN LIBERAL MEXICANO,
1868-1911

La imagen mds difundida de los paises latinoamericanos es que imitan,
copian o adoptan acriticamente los modelos institucionales europeos y
norteamericano. Hoy dia se requiere, con urgencia, retomar esa idea ge-
neralizada y realizar una revision historiografica y critica, en especial
cuando América Latina vive, como hace un siglo, un proceso de gran li-
bertad de movimiento de bienes, capitales, hombres e ideas.

Ayer como hoy, el cosmopolitismo econémico exige instituciones
capaces de adecuar los incentivos internacionales a las realidades naciona-
les y estatales. Este proceso de adecuacién puede convertir los estimulos
en fuerzas dindmicas que permitan un nuevo horizonte de crecimiento
econdmico y consolidar el orden liberal, a condicién de que los paises
perciban los estimulos como acicates para trasformar e innovar la tecno-
logia y enriquecer sus niveles intelectuales y culturales.

Aqui sélo ilustro cémo la difusion de las garantias constitucionales libe-
rales y la creacién de un orden liberal en México, tradujo a la realidad fiscal
y monetaria las propuestas doctrinarias para lograr la convergencia entre la
economia mexicanay las economias europeas. A diferencia de otros andlisis,
trato de exponer cémo las fuerzas institucionales subyacentes y el desempe-
fio de las finanzas publicas, la organizacion financiera y el régimen moneta-
rio mexicano, muestran una tendencia similar a la de paises europeos con los
que México tuvo mayor contacto econémico y cultural, es decir, Gran Bre-
tafia, Francia, Espanay Alemania. Es evidente que no se descarta una posible
relacién entre México y los paises del viejo mundo de tipo plurilineal, pues,
mientras en cierto periodos historicos fue mayor el acercamiento o la con-
vergencia entre un pais secundario, como México y los paises lideres, como
Gran Bretana o Alemania, en otros momentos, como aconteci6 entre 1930
y 1970, la distancia o divergencia pudo ser mayor o mds perceptible.

En sintesis, la relacién fiscal, financiera y monetaria de México con pai-
ses europeos, la analizaremos como un proceso de recurrente oscilacién en-
tre convergencia y divergencia respecto a los pardmetros liberales europeos.

209
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ELENTORNO INSTITUCIONAL DE LAS FINANZAS FEDERALES

A fin del siglo xvi11 y durante la primera mitad del siglo x1x, México vivi6
un proceso de creciente divergencia, de apartamiento, en relacién con la
economia internacional, no obstante la creciente apertura comercial de
1820 a 1850. Este doble proceso se nota en la estructura de su comercio
internacional, que es similar o idéntico a la del dltimo tercio del siglo xvii.
A su vez se padece el aislamiento de los mercados financieros europeos,
debido al incumplimiento de los gobiernos mexicanos de honrar los prés-
tamos obtenidos en la década de 1820, en el mercado monetario de Lon-
dres.! El apartamiento de México de la economia internacional ocurre en
un periodo de fuerte difusién de las ideas liberales que se dejan sentir en la
reflexién acerca de los modelos del constitucionalismo, asi como en el
marcado interés en implementar politicas econdmicas y fiscales liberales.

El momento de inflexidn, a partir del cual se comienza a construir un
nuevo acercamiento entre México y Europa, sucede en el decenio 1857-
1867 con el nacimiento de un nuevo orden liberal y federal en México. Es
en esta fase que comienza la construccién de un orden fiscal y financiero
que dura incluso hasta después de la Revolucién de 1911.

El nuevo orden plasmado en la Constitucién de 1857 contiene algunos
elementos significativos para nuestra problemdtica. Por una parte, redefi-
ne y precisa por vez primera en la historia de México, los vectores que
alientan el vinculo de México con la economia internacional y, por otra,
contiene los vectores capaces de redefinir la interdependencia entre el or-
den institucional y el orden fiscal.

Los fundamentos institucionales de la articulacién internacional se
encuentran en las garantias constitucionales ofrecidas a nacionales y ex-
tranjeros relativas a la propiedad privada, a la libertad de comerciar tanto
en el interior como en el exterior del pais, a la libertad de asociacién y ala
igualdad juridica de todos los actores econémicos, independientemente
de su nacionalidad.

Lainterdependencia entre orden institucional y orden fiscal es visible
en la definitiva conformacién de un derecho civil, comercial y administra-
tivo que norma las relaciones que se establecen entre los actores econdmi-

' M. Carmagnani, “Finanzas y Estado en México, 1820-1880”, en Ibero-Amerikanis-
ches Archiv, IX, 3, 1983, pp. 279-317 y en este volumen.
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cos individuales y el gobierno. Se institucionaliza asi una relacién, segiin
la cual todos los individuos deben concurrir al sostén del Estado en fun-
cién de sus ingresos personales, medidos por su capacidad de consumo,
mientras el Estado restituye a quienes lo sostienen con sus impuestos,
ofreciendo una serie de bienes publicos puros e impuros.

En el decenio de 1857-1867 se dio vida a nuevas normas capaces de
hacer posible una convergencia entre las dimensiones econémicas y fisca-
les internas con las internacionales y, al mismo tiempo, dar vida a un
conjunto de normas capaces de favorecer el ingreso en la actividad econé-
mica de nuevos operadores y limitar la intervencion negativa de los gobier-
nos en el proceso de formacién de riqueza.*

La convergencia del orden fiscal y monetario mexicano con el euro-
peo se sustenta en principios idénticos a los existentes en las experiencias
europeas: la definicién de los derechos de propiedad y la publicidad de la
informacién. El primer principio dio vidaa un nuevo derecho econémico,
cuyo punto de arranque lo encontramos en las garantias constitucionales
y aun control sobre las acciones del Poder Ejecutivo por el Congreso en el
presupuesto, es decir en la definicidén e implementacién del gasto publico
y delaimposicion fiscal. La publicidad de la informacién, que también se
asienta sobre las garantias ofrecidas por la Constitucién, permitié que la
opinién publica reivindicara con mayor energia el derecho de controlar
las accion de los representantes y, en esta forma, evitar que diputados y
senadores federales se convirtieran en mediadores entre el gobierno y las
instituciones y los intereses personales o de grupo.

Los derechos de propiedad de corte individual, consignados en las
cartas constitucionales, dieron vida al nuevo derecho econémico liberal
visible en los nuevos cédigos civil, penal, mercantil y minero. Gracias a las
codificaciones se superaron las distinciones estamentales y corporativas
entre los individuos y la consiguiente supresion de antiguos privilegios.
En esta forma los derechos se objetivizan, es decir, son las acciones de los
individuos las que cuentan y no la clase o el estatus social del individuo
que realiza una determinada accién econémica. El nuevo derecho de pro-
piedad liberal, que nace con la codificacién, desea ser un derecho que di-
funde igualdad a todos los ciudadanos y en esta forma se convierte en un

% Sobre el constitucionalismo, véase R.N. Sinkin, 7he Mexican Reform. A Study in
Liberal Nation Building, Austin, University of Texas Press, 1979.
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significativo instrumento para reforzar la soberania del Estado nacional
en contra de los particularismos corporativos, regionales y locales. Los
diferentes c6digos mexicanos de la segunda mitad del siglo x1x, a imagen
y semejanza de todos los que se dieron en el mundo occidental, se diferen-
cian entre si sélo en relacién con la calidad accidental que puede asumir el
sujeto juridico, que es considerado como una tnica entidad. De alli que
los cédices diferencian la calidad accidental del propietario de la del co-
merciante, que son reguladas por el codigo civil y el cédigo mercantil,
mientras las otras calidades accidentales, como la del ciudadano en juicio
o la del ciudadano que comete delito, permiten diferenciar un cédigo de
procedimiento civil y un cé6digo penal.3

La difusién de los nuevos derechos de propiedad encontré muchos
obstdculos, especialmente en el dmbito rural. A diferencia de lo ocurrido
en paises europeos, en México no hubo, como tampoco lo hubo en otros
paises de América Latina, un derecho agrario capaz de avanzar en la titu-
lacién de la propiedad privada agraria. No cabe duda que en México y en
otras dreas latinoamericanas, no se logr6 anular el peso de una tradicién
comunitaria agraria plurisecular que se fincé sobre un viejo orden colonial
y que fue hdbilmente instrumentalizada por jefes locales y oligarcas regio-
nales.# A pesar de todo, los nuevos derechos de corte individual lograron
cuando menos detener el proceso de apropiacién oligdrquica de tierra,

3 Para la comprensién del derecho econémico liberal en general, E Galgano, Lex
mercatoria, Bolonia, Il Mulino, 1976, pp. 85-112. Algunos elementos para la comprensién
de las instituciones econémicas liberales mexicanas en . Macedo La evolucion mercantil
(1905), México, UNAM, 1989; G.M. Armstrong, Law and Market Society in Mexico, Nueva
York, Praeger, 1987, pp. 37-70 y M. Carmagnani, Estado y mercado. La economia piiblica del
liberalismo mexicano, 1850-1911, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1994, pp. 25-55.

4 Sobre las persistencias del derecho consuetudinario y la resistencia a la difusién de
los derechos individuales, véase Francisco Pimentel, La economia politica aplicada a la
propiedad territorial en México, en Obras completas, México, Tipografia Econdmica, 1903,
vol. III; A. Molina Enriquez, Los grandes problemas nacionales (1909), México, Era, 1979;
G.M. McBride, The Land Systems of Mexico, Nueva York, American Geographical Society,
1927. Recientemente los estudios histéricos han comenzado a mostrar cémo las resistencias
rurales e incluso las rebeliones, no pueden ser vistas como una lucha contra el liberalismo
y pueden representar una interpretacién de corte radical de los valores liberales, cf. A.
Herndndez Chdvez, La tradicion republicana del buen gobierno, México, Fondo de Cultu-
ra Econdémica-El Colegio de México, 1993, pp. 46.117, y G.2.C. Thomson con D.G. La-
france, Patriotism, Politics, and Popular Liberalism in Nineteenth-Century Mexico,
Wilmington, SR Books, 1999.
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agua y bosque, que al no tener duefio se convirtieron en patrimonio del
Estado y susceptibles por tanto de ser alienados. Esta reivindicacion del
Estado, ademds de reforzar su centralidad, tiene un fin utilitario: aumen-
tar los ingresos federales.’

La redefinicién del individuo y de sus derechos en cuanto sujeto juri-
dico, favorecié la distincion de poderes y la definitiva conformacién de la
Hacienda publica liberal. Segin esta distincion, corresponde al Poder Eje-
cutivo y en especial al Presidente de la Republica y al secretario de Estado
por él escogido, el papel de formular el gasto, identificar las fuentes de fi-
nanciamiento, asi como dar ejecucion a los gastos y percibir los impuestos
y tasas. Corresponde, en cambio, al Poder Legislativo y, en especial a la
Cémara de Diputados, aprobary controlar el presupuesto, ademds de apro-
bar, junto con el Senado de la Repuiblica, los impuestos, tasas y empréstitos
para cubrir los gastos publicos. Hasta muy reciente fecha se sostuvo que este
principio liberal, subyacente a todo presupuesto, no funcioné en la realidad
mexicana porque prevalecié el poder omnimodo del Presidente que acabé
por aplastar la vida parlamentaria. Los nuevos estudios muestran que tam-
bién en México hubo una intensa vida parlamentaria y que el presupuesto
se formula y ejecuta en virtud de la costante tensién e interaccién que se
registré entre el poder del Presidente y el poder del Congreso.®

El cuadro 1sintetiza la compleja relacién que se dio entre Presidencia
y Congreso, que dio vida, al igual que en las realidades europeas, a una
tendencia incremental del gasto federal, caracteristico de la evolucién del
presupuesto en ambos hemisferios a lo largo del siglo x1x.

La tendencia general del periodo 1868-1912 fue, tanto en el nivel de la
comision de presupuesto como del pleno del Congreso, que la iniciativa

5 M. Carmagnani, Estado y mercado. .., pp. 255-259. El mejor estudio sobre la aliena-
cién de las tierras publicas es el de R.H. Holden, Mexico and the Survey of Public Lands, De
Kalb, Northern Illinois University Press, 1994.

¢ Lavisién de un Congreso dominado por el poder presidencial se difundié a comien-
zos del siglo xx por E. Rabasa, La Constitucion y la dictadura. Estudio sobre la organizacion
politica de México (1912), México, Porrtia, 1976, y difundida después acriticamente por gran
parte de la historiografia. El mejor estudio sobre el papel del Congreso entre 1857 y 1911 es
M. Luna, E/ Congreso y la politica mexicana, 1857-1911, Fondo de Cultura Econémica-El
Colegio de México-Fideicomiso Historia de las Américas, México 2006. Una revisién sobre
el presidencialismo en A. Herndndez Chdvez, La pardbola del presidencialismo mexicano, en
A. Herndndez Chdvez (coord.), Presidencialismo y sistema politico: México y los Estados
Unidos. México, Fondo de Cultura Econémica-El Colegio de México, 1994, pp. 17-39.
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Cuadro 1. Itinerario de los presupuestos de gasto
y de ingreso federal, 1868-1869/1911-1912

Sin diferencia Superior Inferior

Total

Iniciativa 5. Comisién I IS 29

Iniciativa vs. Congreso o I1 33

Comisién vs. Congreso 3 3 36
Direccién Federal

Iniciativa 5. Comisién 8 16 18

Iniciativa vs. Congreso 4 15 25

Comisién vs. Congreso 7 6 29
Justicia

Iniciativa 5. Comisién 4 11 27

Iniciativa »s. Congreso 1 16 27

Comisién vs. Congreso 5 12 25
Defensa y Relaciones Exteriores

Iniciativa 5. Comisién 3 17 22

Iniciativa vs. Congreso 2 12 30

Comisién vs. Congreso 3 7 32
Administracién

Iniciativa 5. Comisién 3 15 24

Iniciativa vs. Congreso 2 15 27

Comisién vs. Congreso o 11 31
Progreso Material

Iniciativa vs. Comisién 1 17 24

Iniciativa »s. Congreso 2 17 25

Comisién vs. Congreso o 9 33

Fuente: M. Carmagnani, Estado y mercadb. .., op. cit.

de presupuesto enviada por el Presidente fue modificada. S6lo hubo un
caso en que la iniciativa se aprobé por la comisién, pero en ningtin caso la
iniciativa fue aprobada sin cambio en el pleno del Congreso. Esta infor-
macién tiene una especial importancia porque pone en relieve que el pre-
supuesto aprobado no fue una mera calca de la iniciativa presidencial y que
el Congreso tuvo una funcién significativa en interpretar e introducir re-
formas que respondian a las demandas expresadas por los diferentes gru-
pos de interés.

El cuadro 1 nos dice, ademds, que hay un doble conflicto entre gobier-
no y Congreso. El primero, entre gobierno y comisién de presupuesto, y
el segundo, entre gobierno y Congreso. La tensién entre gobierno y comi-
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sién disminuia desde los gastos de direccién federal hasta los de potencia,
pasando por los de administracidn, progreso y guerra. En cambio, la ten-
sién entre gobierno y Congreso era creciente a partir de los gastos de di-
reccién federal y de progreso material para alcanzar su méxima intensidad
en los gastos de potenciay presentar una intensidad media en los gastos de
administracién y justicia.

La interaccidon que se establecié entre los derecho de propiedad, la
dimensidn institucional y la del presupuesto y de la fiscalidad, requirié de
la publicidad de todos los actos del gobierno y, por lo tanto, de un refor-
zamiento de la libertad de opinién y de prensa. Precisamente es por esto
que se acelera la circulacién de la informacién que generan las institucio-
nes y la administracién, permitiendo que los actos de las mismas sean
sujetas a un escrutinio puablico.

En el orden financiero y fiscal, la institucién principal que se desarro-
116 por efecto de la difusidon de los derechos de informacidn, es la estadis-
tica nacional. Ella es la que ofrece una informacién publica relativa al
crecimiento de la riqueza, de la produccién y del comercio del pais, y
gracias a esa informacién se puso a disposicién del publico y de la comu-
nidad econémica internacional los indicadores mds significativos del des-
empeno econdmico y del progreso social y administrativo del pais. En
Meéxico, la informacién estadistica, inexistente todavia en 1867, se desa-
rrollé rdpidamente. En 1880, se conoce la poblacidn, el valor de la propie-
dad urbanay parcialmente de la rural, el valor de las producciones y los del
comercio exterior. Para fines de siglo se comienza a disponer de la infor-
macién coyuntural de los precios del sistema bancario. Como en los paises
europeos, en México la informacién estadistica permitié estimar los futu-
ros ingresos y gastos federales, asi como anticipar posibles fluctuaciones
en el cambio dela moneday su posible repercusién sobre la deuda publica
en general y la extranjera en particular.”

Estos derechos de propiedad y de informacién dieron centralidad al
Estado nacional y le permitieron desarrollar nuevas funciones en los dm-
bitos politico y econémico en el curso de la segunda mitad del siglo xix.
Las nuevas funciones son el producto de la constante erosién de los pode-
res locales, regionales y territoriales y de la creacidon de un nuevo orden
institucional que da garantias a todos los grupos de interés, incluidos los

7 M. Carmagnani, Estado y mercado. ..., pp. 26-32.
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opositores al Estado liberal. Se busca de esta forma, encauzar los viejos
intereses corporativos y estamentales hacia una redefiniciéon en términos
individuales y a partir del ingreso individual, que podian obtener del ejer-
cicio de una actividad de empresa, profesién u oficio. El resultado es que
los viejos intereses sociales y politicos se van convirtiendo en grupos de
interés, que interactdan con otros grupos de interés en la esfera publica,
mediante la representacién politica que se alcanza por medio de compe-
tencias electorales, y se manifiesta en el gobierno y en el Congreso. Los
grupos de interés son los que propician la redefinicién de las funciones
estatales, entre las cuales estd la de promover el ingreso de nuevos actores
sociales en la produccidn, en el comercio y en las finanzas, de modo que el
mayor dinamismo econémico acreciente los ingresos federales, gracias a
los cuales, sostener el proceso de formacién y expansién de los servicios
publicos necesarios para el crecimiento econdmico y social del pais.

Alolargo del periodo 1868-1911, constatamos la existencia de un inte-
rés constante y permanente por parte de todos los 6rganos de gobierno, de
sostener y estimular la iniciativa privada, utilizando exclusivamente el
instrumento de los impuestos y del gasto publico, es decir, interviniendo
en la vida econédmica de modo indirecto mediante normas claras vélidas
para todos los actores econémicos, certeza en los impuestos y medidas no
punitivas en las transacciones comerciales y econdmicas.

ASPECTOS FISCALES DE LA CONVERGENCIA

En la segunda mitad del siglo x1x, las finanzas federales de México, una de
las economfias secundarias del mundo occidental, tienden a cobrar una
direccién convergente con las finanzas de los paises europeos. Esta con-
vergencia es visible en la bisqueda del equilibrio del presupuesto a la cual
los responsables de la politica econémica mexicana, asignan un gran valor
econdmico y politico. En efecto, antes de 1867, fecha del comienzo de la
nueva era fiscal liberal, todos los presupuestos fueron deficitarios; en cam-
bio, en el periodo siguiente 1867-1911 s6lo 25 presupuestos, es decir 56.8%,
fueron deficitarios.

La nueva tendencia mexicana de presupuestos equilibrados, fue parte
de una tendencia que se dio con notable fuerza en todos los paises euro-
peos y americanos: Gran Bretana en este mismo periodo tuvo apenas cin-
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co presupuestos deficitarios (11.4%), mientras Estados Unidos tuvo 11
(25.6%), Francia 24 (54.5%), ltalia 26 (74.3%) y Espafa 22 (57.9%).%

La busqueda de presupuestos equilibrados fue asi una tendencia in-
ternacional, que interpretamos como una voluntad generalizada por par-
te de los gobiernos de una gestién estatal responsable, sin exceso en el
gasto publico e interesados, por lo tanto, en promover el crecimiento de
la economia real. Se trata de un comin denominador tanto en los paises
lideres como en los secundarios y que visualizamos en las finanzas ptbli-
cas, en la cultura econdémica y, en general, en la opinién publica de la
época.

Probablemente un motivo en favor de la convergencia y en el llegar a
individualizar en el presupuesto el mecanismo capaz de garantizarla, se
deba ala necesidad de coordinar mejor las variables internas con las inter-
nacionales, en ausencia de instituciones internacionales. Dicho con otras
palabras, al no existir en el siglo x1x una colaboracién econémica institu-
cionalizada entre los paises lideres y de éstos con los paises secundarios, la
colaboracién sélo podia darse mediante la difusién de normas de conduc-
ta vélidas para todos los paises, independientemente de su rango en la
economia internacional. El equilibrio del presupuesto fue asi, uno de los
instrumentos de colaboracién y convergencia considerado fundamental
enel nivel internacional, porque el equilibrio presupuestal impedia que el
gasto del gobierno, la componente principal de la demanda agregada,
presionara sobre el mercado internacional de capitales, sustrayendo posi-
bilidades a las empresas y a los privados.

En ausencia de instituciones internacionales, la colaboracién entre las
fuerzas econdmicasy financieras internas e internacionales dependié de la
capacidad de las economias fuertes y menos fuertes de tener un compor-
tamiento similar, que se materializé en la disciplina del presupuesto equi-
librado. Por medio del presupuesto equilibrado, las economias secundarias
lograron una convergencia con los paises lideres mucho antes que el pa-
trén oro o una de sus formas se generalizara. No debemos olvidar que
hasta el decenio de 1890 la finanza internacional no presiond a los paises
secundarios europeos y latinoamericanos para que adoptaran el patrén
oro, a condicién de que el manejo de las finanzas puablicas no influyera
negativamente la tasa de cambio. La disciplina del presupuesto era en fin

8 B.R. Mitchell, European Historical Statistics, Londres, McMillan, 1975, pp. 709-733.



218  MEXICO Y AMERICA LATINA EN LA CONTEMPORANEIDAD

Cuadro 2. Egresos e ingresos federales de México.
Tasas de incremento (ddlares corrientes americanos)

Gasto federal — Ingreso federal Gastos/Ingresos

1867-1868/1881-1882 5.1 5.6 —-0.§
1881-1882/1895-1896 4.4 2.5 +2.0
1895-1896/1910-1911 5.8 6.3 —0.5
1867-1868/1910-1911 5.1 4.8 —0.3

Fuente: M. Carmagnani, Estado y mercadb. .., op. cit.

de cuentas, la valencia nacional de la multilateralizacién del comercio
internacional, regulada por el patrén oro y el movimiento de capitales.

La evolucién de los ingresos y del gasto federal ayuda a comprender
cémo se logrd que las finanzas mexicanas se acercaran al ideal de conver-
gencia, que animd todas las finanzas ptblicas en la segunda mitad del siglo
x1x. El cuadro 3 nos dice que fue el resultado de que los gastos tendieran a
expandirse en la larga duracién con una tasa ligeramente superior de los
ingresos. Esta interaccién entre gasto e ingresos federales resulté de una
maniobra fiscal particularmente exitosa del periodo 1868-1869/1881-1882,
periodo en el cual la correlacién entre ingresos y gasto federal tiene un
coeficiente altamente positivo (r=0.968) y, por lo tanto, una regresién
también positiva (R= 79076+0.9333). Con otras palabras, ambos coefi-
cientes indican que se restablecid, después de casi medio siglo, una corre-
lacién entre gasto e ingresos federales, en virtud de lo cual el incremento
de cada unidad de gasto federal depende en 93.3% del incremento de cada
unidad de ingresos. Esto significa que la principal fuente de financiamien-
to del gobierno fue el crecimiento econémico y no la apropiacién de la
riqueza privada, como acontecié en los decenios precedentes.

Esta relacién entre gasto e ingresos federales se debid a una profunda
reestructuracion del gasto federal, que visualizamos en el cuadro 3.

La reestructuracién del gasto federal se logré en lo sustancial por me-
dio de la reduccién y de la contencién del gasto corriente. En pocos afios
y, mds precisamente entre 1867-1868 y 1881-1882, el gasto corriente dismi-
nuy6 de 80.3 a 42.2 por ciento del gasto total. Asi se logré liberar 2.1 mi-
llones de délares americanos anuales, equivalentes a 0.6% del P18, que se
destinaron al saneamiento de la deuda publica y a crear condiciones favo-
rables para activar los subsidios a las empresas interesadas en modernizar
las comunicaciones. Dos hechos subrayan esta nueva tendencia: entre
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Cuadro 3. Reestructuracién del gasto federal, 1867-1868/1881-1882.

Tasas de incremento
Gasto federal A%
Gasto total 3.5
Gasto educacién 7.1
Gasto justicia 5.8
Gasto correos y telégrafos 22.0
Gasto en subsidios econémicos 14.4

Fuente: M. Carmagnani, Estado y mercado. .., op. cit.

1867 y 1881 la deuda publica disminuyd, pasando de 32.7 a 24.6 por ciento
del p1B, y los nuevos subsidios estatales, es decir, el sostén del gobierno alas
actividades econdmicas que interesan al conjunto de los ciudadanos (fe-
rrocarriles, caminos, puertos, telégrafos, etc.) representan ya, a comienzos
del decenio de 1880, 1.3% del P1B.

El destino del gasto federal corri6 en paralelo con la reorientacién en
los ingresos federales, que crecieron a una tasa anual de 5.6% entre 1867-
1868 y 1881-1882, bajo un contexto de creciente liberalizacion del comercio
internacional; progresivamente, las exportaciones dejaron de pagar im-
puestos y comenzaron a reducirse los impuestos sobre el comercio de im-
portacion. Este reequilibrio ocurrié también por medio de una reciente
fiscalidad interna basada en el impuesto sobre el consumo (stamp tax) y en
el potenciamiento de los ingresos derivados de las rentas patrimoniales y
de la renta de los nuevos servicios ptblicos.

Como puede verse, la reestructuracién de los ingresos fue el resultado
de la liberalizacién comercial y de la introduccién de los impuestos indi-
rectos sobre el consumo. La liberalizacién comercial condujo a una reduc-
cién de los ingresos derivados de las exportaciones, consecuencia de la
progresiva eliminacién de los impuestos, y a un incremento de los ingresos
derivados de las importaciones. Estos tltimos ingresos se expanden por
efecto combinado de reducir los aranceles, disminuir el contrabando y de
un mejor desempeno de la produccién que favorece la expansién de las
importaciones de insumos y de consumo.

La introduccién progresiva de impuestos al consumo individual, el
denominado timbre, reflejala nueva orientacién fiscal que se fundamenté
en la idea de que los recursos necesarios para sostener el aumento del gas-
to federal debian provenir del crecimiento de los consumos que reflejan el
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incremento de los ingresos individuales, familiares y de empresa y miden
por lo tanto, aunque indirectamente, el crecimiento econémico del pais.
La liberalizacién comercial y la nueva relacién entre crecimiento econé-
mico y consumo, que favorecid la expansién del ingreso federal, constitu-
yeron las novedades més significativas de la renovacion del régimen fiscal
en el orden liberal. La renovacion favorecié una temprana convergencia
entre la experiencia mexicana y la europea.

Ademas de la transformacién que acontece en los ingresos corrientes,
el nuevo régimen fiscal liberal valoriza los ingresos por concepto de rentas
patrimoniales de la Federacidn, es decir, los ingresos obtenidos de la alie-
nacién del patrimonio nacional de bosques, minas, aguas, etc. que se habia
materializado, como hemos dicho, por efecto de la definicién de los dere-
chos de propiedad. Su precedente existe en las experiencias europeas, pero
también se encuentra en las dreas americanas que cuentan con un consis-
tente patrimonio estatal de recursos naturales.

Asi como acontecid en las otras experiencias internacionales, las ren-
tas patrimoniales mexicanas crecieron a una tasa elevadisima: 21.5% anual
entre 1867-1868/1881-1882, tasa que, como puede verse en el cuadro 4, fue
cuatro veces superior a la del ingreso total. La renta patrimonial provino
de tres fuentes: de la alienacién de bienes patrimoniales en manos del
Estadoy que no generaban ningtin ingreso monetario al gobierno federal,
de la confiscacién de los bienes que pertenecian al clero secular y regular
y, finalmente, de laalienacién de algunos servicios publicos urbanos (tran-
vias y ferrocarriles urbanos).

Cuadro 4. Reestructuracién de los ingresos federales,
1867-1868/1881-1882.

Tasas de incremento

Ingresos Incremento %
Ingresos totales 5.6
Rentas patrimoniales 21.5
Rentas de servicios publicos 9.0
Impuestos indirectos

Importacién 10.0

Exportacion —6.1

Consumo 18.0
Impuestos directos 0.1

Fuente: M. Carmagnani, Estado y mercadb. .., op. cit.
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La idea que sustenta la alienacién de la propiedad federal es la volun-
tad politica de usar el patrimonio que no produce ningtin ingreso al go-
bierno para obtener recursos monetarios susceptibles de ser utilizados para
sostener y apoyar los procesos de modernizacién de los transportes (ferro-
carriles, caminos, puertos) y de las comunicaciones postales y telegréficas.
Gracias a estos ingresos, en cinco afos, entre 1881-188s, el gobierno federal
transfirié a las empresas de ferrocarriles, caminos y puertos alrededor de
2% del P1B.

La construccién de la nueva Hacienda publica tuvo numerosas seme-
janzas con el camino seguido en Europa occidental. Después de medio
siglo de politicas econémicas y fiscales represivas, la nueva cultura econd-
mica liberal se difundié entre los empresarios y los politicos, quienes indi-
viduaron en la nueva fiscalidad liberal, el principal componente para
estabilizar la economia y promover el crecimiento econdémico.

Con la reorganizacién de las finanzas federales mexicanas, comenzé
el proceso de convergencia con los estindares fiscales y monetarios occi-
dentales, convergencia que dio sus frutos a partir de los afios 1890. En
efecto, la disciplina fiscal permitié que no se registrara ningtin presupues-
to deficitario entre 1895 y 1911. Mds atin, la relacién entre gasto e ingreso
federal es excelente, pues cada nueva unidad de ingreso generé 0.85 uni-
dades de nuevo gasto publico. De esta manera el equilibrio del presupues-
to (P*) dependié del incremento de los ingresos (Al), de la productividad
del gasto piblico (Gp), es decir, de la utilidad marginal obtenida con la
inversién de una unidad de gasto, y de la productividad del crédito publi-
co (CPp), definida como la utilidad marginal obtenida por cada nueva
unidad de crédito, conseguida por el gobierno e invertida en nuevo gasto
federal, lo que eventualmente se destiné a consolidar o a canjear la deuda
preexistente.

Sise acepta esta férmula del equilibrio del presupuesto podemos in-
tentar verificar su validez a partir de los cdlculos del cuadro s.

Destaca que la tasa de crecimiento global del ingreso, que fue de 5.3%
anual, en todo el periodo 1895-1896/1910-1911, fue inferior a la del gasto
federal, que fue de 6.3% anual. El diferente ritmo de crecimiento de ingre-
sos y gasto federal es signo de que el incremento de los ingresos crea las
condiciones de equilibrio del presupuesto, el cual se refuerza gracias tanto
al incremento del gasto federal asi como de su productividad. Gracias al
incremento de la productividad del gasto federal, se estimula el crecimien-
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Cuadro 5. Gastos e ingresos federales.
Tasas de crecimiento 1896-1897/1910-1911*

Arios Ingresos A% Gastos A%
1895-1896/1910-1911 5.3 6.3
1895-1896/1901-1902 4.2 4.1
1901-1902/1906-1907 IT.1 I1.4
1906-1907/1910-1911 —0.2 3.3
1895-1896/1899-1910 5.1 -
1896-1897/1900-1901 - 5.8
1900-1901/1904-1905 7.7 -
1902-1903/1906-1907 - I1.4
1905-1906/1909-1910 3.2 -
1907-1908/1910-1911 - 3.7

* Las tasas de crecimiento de los diferentes periodos se han calculado utilizando la férmu-
la de la Secretarfa de Hacienda, segtin la cual las estimaciones de los ingresos se hacfan a
partir de la media de los ingresos del quinquenio precedente. Hemos extendido nuestro
cdlculo a los gastos federales, utilizando el criterio quinquenal de la secretaria, y en la hi-
pétesis de que los efectos positivos sobre el gasto federal se ven a distancia de un afio del
incremento medio quinquenal de los ingresos ordinarios.

Fuente: M. Carmagnani, Estado y mercadb. .., op. cit.

to de la economia privada, tanto de las empresas como de los individuos. A
suvez, esto crea las condiciones para una expansion del ingreso federal. Los
movimientos quinquenales nos dicen que el aumento de los ingresos pre-
cede a la expansién del gasto federal y que la mayor productividad de este
tltimo propicié, en un segundo momento, la aceleracién de los ingresos.

Los efectos positivos de la convergencia en las finanzas pablicas mexi-
canas con los pardmetros internacionales se notan en la relacién positiva
entre gasto federal y P1B. El coeficiente de correlacién gasto federal-ris fue
de 0.884 con una desviacién estdndar muy baja (0.00117), lo cual nos dice
que el orden liberal propicia el crecimiento econémico por medio de la
Hacienda federal. Esta relacién positiva entre Hacienda publica y creci-
miento econémico la visualizamos también en la expansién del gasto fede-
ral per cdpita, que en el periodo 1895 y 1910 pasé de 2 a 4 ddlares corrientes
sin provocar un desequilibrio en la relacién entre gasto puablico y PIB, que
se mantuvo en 4.5 por ciento.

Sinos concentramos exclusivamente en las trasferencias federales, es
decir, en los subsidios del gobierno a las empresas privadas generadoras
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de servicios de utilidad publica (ferrocarriles, transportes, puertos, co-
rreos, telégrafos y teléfonos), notamos que entre 1895 y 1900 representa-
ron 5.8% del nuevo producto bruto generado en ese lustro (424 millones.
de pesos) y entre 1905 y 1910 ascendieron a 10.1% del nuevo producto
bruto generado en un lustro (827 millones de pesos). Esto significa que el
gasto publico se orienta a sostener la expansién de las nuevas tecnologias
vitales para la econom{a mexicana. Todo nos conduce a sostener que hubo
una correlacién muy positiva entre expansién del gasto federal y creci-
miento econdémico.

De lo expuesto resulta que la convergencia mexicana con los pardme-
tros fiscales y presupuestarios liberales fue un mecanismo bdsico de esta-
bilizacién y de crecimiento de la economia en el periodo 1867-1885 y un
factor que hizo posible la construccién y consolidacién del orden liberal
en México.

REGIMEN FISCAL Y REGIMEN MONETARIO

Los elementos comunes entre la experiencia fiscal mexicana y la europea
coexisten con otros que sefialan que la convergencia no fue total. Uno de
los principales elementos de divergencia fue la diferente relacién entre
fiscalidad y régimen monetario, lo que permite decir que existen externa-
lidades, es decir, influencias o condicionamientos reconducibles al sistema
monetario internacional, que influencian negativamente la convergencia
mexicana. Las externalidades negativas se comprenden mejor si se tiene
presente que el proceso de convergencia fiscal del decenio de 1860 se dio
conjuntamente con la liberalizacién comercial y el nacimiento del crédito
publico.

La interdependencia entre sistema fiscal y crédito publico conlleva
una serie de vinculos. El nuevo crédito puablico se fundé en los principios
constitucionales liberales pues se basaba en el reconocimiento explicito de
todala deudainternay externaacumuladaa partir de la Independencia en
la obligacién del gobierno de servir la deuda mediante el pago de los inte-
reses y de la amortizacién de la misma, en la total igualdad juridica de
todos los acreedores, independientemente de su nacionalidad, y en la
aceptacion de la libertad de contratacién de los titulos de la deuda, tanto
por parte del gobierno como por parte de los tenedores de los mismos. La
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Cuadro 6. Deuda publica mexicana, 1867-1911

(ddlares corrientes)
Afios Interior Externa Total Deuda/lngresos*
1868 75.3 67.0 142.3 9.4
1880 51.3 76.2 127.5 4.9
1885 81.0 60.1 141.1 4.9
1890 86.0 55.0 141.1 3.9
1895 65.5 87.8 153.3 5.7
1900 61.7 112.4 174.2 5.5
1905 65.8 155.2 221.0 4.3
1910 67.6 149.9 217.5 3.9

* Num. de ingresos federales anuales necesarios para cubrir la deuda publica total.
Fuente: M. Carmagnani, Estado y mercadb. .., op. cit.

libertad de contratacién implica la aceptacion de que el valor de los titulos
serd el que le asigne el mercado, permitiendo asi el desarrollo de un mer-
cado monetario interno vinculado con los internacionales.

La evolucién de la deuda publica mexicana nos dice que la disminu-
cién de la deuda interna, que es la saldable en plata, fue constante, en
tanto que la externa, o sea la equivalente en oro, aumentd. También se
nota que a diferencia de la tendencia del ingreso y gasto federal, la prime-
ra maniobra de convergencia realizada entre fines de la década de 1860 y
los primeros afos de 1880, no fue suficiente para hacer que la deuda pu-
blica convergiera sobre los pardmetros internacionales. En efecto, no
obstante que entre 1868 y 1880 el niimero de anualidades de ingresos fe-
derales necesarios para cubrir la deuda disminuyera de 9.4 a 4.9 anuali-
dades, en la década de 1890 hubo una nueva y marcada divergencia. La
divergencia destaca por el nimero de anualidades de ingresos federales
necesarios para cubrir la totalidad de la deuda, que aumenté de 3.9 a5.7
anualidades entre 1890 y 1900. Sélo fue a la vuelta del siglo que se dio la
segunda convergencia, con lo cual se recuperan valores similares a los de
los afios 1880.

Eldebt ratio, es decir los montos anuales de ingresos federales necesa-
rios para cubrir la deuda publica, nos sefiala las dificultades que encontrd
México para adecuarse a los pardmetros financieros internacionales. La
convergencia monetaria fue mds compleja que la fiscal pues requeria de la
capacidad de dar vida a instituciones financieras necesarias para conectar
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la débil economia financiera mexicanaalos mercados de capitales de Lon-
dres, Paris y Berlin. En este campo, México habia acumulado un notable
retraso pues, todavia en la década de 1880 el pais no disponia de un sistema
bancario. Antes de la ley de bancos de 1896, la negociacién bancaria la
realizan el Banco de Londres y México, fundado en 1864, y el Banco Na-
cional de México, establecido en 1881. Existen ademds un banco hipote-
cario, organizado en 1882, el viejo Monte de Piedad, nacido en la época
colonial, y un punado de bancos locales y regionales en los estados de
Chihuahua, Nuevo Ledn, Durango, Zacatecas, Puebla, Veracruz y Yuca-
tdn.? La negociacién bancaria comenz6 a mostrar un mayor dinamismo
con la construccién de los ferrocarriles y en general, de las obras publicas,
pues los empresarios recurrieron a los bancos para negociar los bonos en
pesos plata de los subsidios que obtenian del gobierno.™

La convergencia de la deuda publica mexicana a las normas interna-
cionales en los afios de 1860 y 1870 fue, todo sumado, relativamente fécil,
porque ademds de ser uno de los principales productores de plata, Méxi-
co se vio favorecido por el contexto internacional que todavia era de tipo
bimetélico. Para México, su tiltima coyuntura favorable fue precisamen-
te en el periodo 1860-1870, por efecto del descubrimiento de oro en Ca-
lifornia y Australia (1849-1866) y por el incremento del uso de la plata en
el comercio con el Asia, el precio del oro se mantuvo bajo la paridad tra-

9 Sobre el sistema bancario véase C.A. Conant. 7he Banking System of Mexico, Wash-
ington D.C., National Monetary Commission, 1910. Para la comprension de la evolucién
bancaria, véase los dos voliimenes coordinados por L. Ludlow y C. Marichal, Banca y poder
en México (1800-1925), México, Grijalbo, 1986, y La banca en México, 1820-1920, México,
Instituto Mora-El Colegio de México, 1998.

' El mercado de capitales y la economia financiera han sido estudiados por C. Ma-
richal, Obstdculos para el desarrollo del mercado de capitales en el México del siglo xix, en J.C.
Grosso et al., Circuitos mercantiles y mercados en Latinoamérica, México, Instituto Mora,
1995; S. Haber, “Industrial Concentration and the Capital markets: a comparative study
of Brazil, Mexico and the United States”, en_Journal of Economic History pp. 31-98 y P. Ri-
guzzi, El mercado financiero en México, 1880-1925, en M. Carmagnani, A. Herndndez
Chdvez, R. Romano (coord.), Para una historia de América, México, Fondo de Cultura
Econémica-El Colegio de México, 1999, I1, 1, pp. 344-378. Estos estudios, asf como el de
N. Maurer, “Banks and Entrepreneurs in Porfirian Mexico: Inside Exploitation or Sound
Business Strategy?”, en Journal of Latin American Studies, XXXI, 1996, 3, pp. 331-361,
constituyen nuevas y originales aportaciones para la comprension del nacimiento de la
economia financiera en México.
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dicional de 1:15.5 hasta 1866-1868, para situarse a partir de 1876 en la pari-
dad tradicional.™

La reestructuracién de la deuda publica antes de 1890 tampoco eraun
asunto complejo porque tenfa que ver exclusivamente con la deuda inter-
na, cuyo valor nominal era de 75.3 millones de pesos, pero cuyo valor de
mercado no superaba los 50.7 millones de pesos. Jugando sobre la enorme
diferencia entre valor nominal y valor de mercado, la Tesorerfa federal pudo
rescatar 24.6 millones de titulos invirtiendo alrededor de 9 millones de
pesos en el decenio de 1870. Hasta fines de 1870, la convergencia interna-
cional del crédito publico no era ni dificil ni excesivamente onerosa. Bas-
taba utilizar con inteligencia la coyuntura nacional y la internacional, como
de hecho lo hicieron los responsables de la politica econdmica mexicana.

Problema diferente fue el posterior a 1876 cuando por efecto de la
rdpida transformacién del entorno monetario internacional, en especial
dela rdpida difusién del patrén oro, la convergencia preexistente fue ame-
nazada en el nivel interno por una nueva espiral de exceso de gasto federal,
que dio vida a una cuantiosa deuda flotante y en el nivel externo, por la
rdpida desmonetarizacién de la plata. En el quinquenio 1881-1885 el gasto
federal en délares corrientes americanos aument6 en un orden de 8%
anual; los ingresos federales en délares corrientes americanos en cambio
se redujeron 1.9% anual. Al mismo, tiempo la relacién entre la unidad de
oro y las unidades de plata disminuyé rdpidamente llegando al 22.10 en
1889 y a31.57 en 1895."

Como puede verse, en el curso del periodo 1885-1895 se crearon dos
condiciones favorables a un nuevo proceso de divergencia de los pardme-
tros fiscales y monetarios europeos: el resurgimiento del déficit fiscal y la
difusién del patrén oro. Si bien se habian establecido los instrumentos
fiscales para corregir el déficit de presupuesto, no existian, en cambio, los
mecanismos monetarios para corregir con rapidez la baja en el valor de la

™ Para una adecuada comprensién del bimetalismo, véase A. Redish, “The Latin Mo-
netary Union an Emergence of the International Gold Standard”, en M.D. Bordo, E Capie
(eds.), Monetary Regimes in Transition, Cambridge, Cambridge University Press, 1994, pp.
68.86,y S.E. Oppers, “Recent Developmenment in Bimetallic Theory”, in J. Reis (ed.), /-
ternational Monetary System in Historical Perspective, Londres, McMillan, 1995, pp. 47-70.

™2 Sobre la depreciacién de la platay su impacto en el comercio exterior, cft. J.E. Zablu-
dowski, “La depreciacién de la plata y las exportaciones”, en E. Cérdenas (coord.), Historia
econdmica de México, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1992, vol. I, pp. 290-326.
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plata, especialmente si se toma en cuenta que Meéxico no tenia un sistema
monetario bimetdlico sino el monometalico plata, denominado pure silver
standard.” De alli que se pueda decir que el desnivel monetario entre Méxi-
co y los paises europeos, en especial con Gran Bretafia, era muy elevado.

La situacién monetaria mexicana estaba lejos de ser andmala en el
contexto internacional. Todavia a comienzos de 1880 existian tres patrones
monetarios: el dureo, limitado a Gran Bretafa y Portugal; el bimetilico,
que cubria gran parte de los paises europeos y americanos, y finalmente el
patrén plata, vigente en India, China, México, Bolivia, Pert, pero tam-
bién en algunos paises europeos como Suiza, Espanay Bélgica. Hacia 1850,
por temor a la invasién del oro californiano muchos paises europeos op-
taron por demonetarizar el oro. Probablemente la persistencia en las dreas
latinoamericanas del pure silver standard se explique también por el fraca-
so en reforzar el sistema bimetdlico por parte de la Unién Latina en 186s.
Asi, a partir de 1880 y en el curso del decenio de 1890, el rango monetario
de México en el sistema internacional tendié a disminuir en razén direc-
tamente proporcional a la expansion del patrén oro.

La reaccién mexicana fue extremadamente lenta, porque la desmone-
tarizacion de la plata en el dmbito internacional, si bien perjudicaba el in-
greso de los productores de plata, no afect6 en la misma proporcién los
ingresos federales. En efecto, la plata por la total liberalizacién comercial
no pagaba ningtn impuesto y los ingresos federales derivados de las impor-
tacionesy de los consumos no fueron particularmente afectados, porque la
disminucién del poder de compra del conjunto de las exportaciones mexi-
canas fue apenas de 0.2% anual entre 1889 y 1896. El deterioro del entorno
monetario y la nueva espiral de déficit de presupuesto repercutieron, en
cambio, sobre la deuda publica en oro, que no fue reestructurada en el
decenio de 1870, en tanto que el déficit de presupuesto produjo unos 45-50
millones de ddlares de nueva deuda flotante en menos de un decenio.

A pesar de la voluntad de buena parte de los operadores financieros y
de los responsables de la politica fiscal mexicana de regresar a la conver-
gencia, fracasé la consolidacién de la deuda publica de 1885 por la continua
generacién de pasivos en el presupuesto. A pesar que se convirtieron 185
millones de pesos de deuda publica interna y externa a cambio de nuevos
bonos por un valor nominal de 138 millones, la deuda flotante siguié cre-

5 Jbid., pp. 290-326.
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ciendo, hasta alcanzar en 1890 la suma de 78 millones de pesos. Con otras
palabras, mientras la consolidacién redujo la deuda publica en 25.4%, es
decir 47 millones de pesos, los déficit presupuestales incrementaron la
deuda publica de 39.2%, es decir, de 78 millones de pesos.™

Los responsables de la politica fiscal y monetaria aprendieron asi a
otorgar la debida importancia al control del entorno monetario que era,
como se ha dicho, particularmente adverso a la experiencia mexicana. Al
mismo tiempo, el alejamiento del comportamiento monetario interna-
cional hizo ver en la década de 1880 la necesidad de valorar los condicio-
namientos positivos y, en especial, el crecimiento productivo internoy de
las exportaciones. No debemos en efecto olvidar que alo largo del periodo
1877-1910 el valor en délares de las exportaciones mexicanas creci6 a una
tasade 6.9%, similar ala del crecimiento del volumen de las exportaciones.
Va especificado que las tasas de crecimiento de las exportaciones mexica-
nas fueron superiores a las de otras economfas secundarias con exportacio-
nes similares a las mexicanas.

El aprendizaje via prueba y error y el constatar que el comercio exte-
rior mexicano crecid y se diversificé con la consolidacién del patrén oro a
nivel internacional, permiti6 que los responsables de la politica econémi-
camexicana elaboraran un nuevo esquema para lograr, a medio plazo, una
nuevay més sélida convergencia fiscal y monetaria de México a las normas
internacionales.

El sistema financiero mexicano padece entre 1880 y 1895 debilidades
estructurales tanto en su sistema monetario como en el nivel bursitil. En
sus inicios el Banco Nacional de México y el Banco de Londres y México
eran los Unicos autorizados para emitir billetes del banco con respaldo
metdlico. Las operaciones bancarias dependian asi, de la base monetaria,
integrada esencialmente por monedas de plata, depdsitos bancarios y bo-
nos de la deuda publica. La masa monetaria no se alteré mayormente con
la emisién de billetes de banco pues, en 1882 circulaban apenas dos millo-
nes de pesos, y; diez afos después, en 1890, los billetes de banco circulante
eran 21.6 millones de pesos, de los cuales 17.5 eran respaldados con las re-
servas detenidas en los bancos emisores. Siempre en 1890 se estimaba que
las monedas de plata en manos del pablico era 46.3 millones de pesos. En
1900 los billetes de banco en circulacién sumaban 5.2 millones de pesos,

4 M. Carmagnani, Estado y mercado. . ., pp. 279-284.
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las reservas bancarias 51.8 millones y el circulante en moneda de plata 73.2
millones de pesos. Entre 1890 y 1900 las monedas de plata en manos del
publico crecié con una tasa de 5.8% al afio, mientras los billetes de banco
lo hicieron con 10.8% anuales y las reservas bancarias con 11.4% anuales.

Lo anterior deja ver que no se dio una significativa transformacién
desde una oferta monetaria exclusivamente de monedas de plata, a otra
capaz de combinar moneda y billetes de banco. Dicha transformacién era
un requisito necesario para el desarrollo de la intermediacién financiera
sostenida por nuevas instituciones, es decir, por nuevos bancos, un merca-
do de valores, un sistema de compensaciones y por un banco central. Lla-
malaatenciény sorprende a quien estudia el sistema financiero mexicano,
la escasa atencidn que prestd la Secretarfa de Hacienda, la inica institucién
financiera hasta el decenio de 1920, a las debilidades estructurales de las
instituciones financieras y su negligencia para crear un sistema moderno.

En 1897, la nueva ley bancaria introdujo elementos de novedad al
prohibir la utilizacién de los bonos ptiblicos como reservas bancarias a la
vista, al fijar que el monto de billetes emitidos no podia exceder el doble
delas reservas del banco emisor, y, al establecer que el término méximo del
papel comercial no debia exceder seis meses. Esta tltima limitacién es mds
aparente que real porque en la practica permitia extender la duracién
temporal de las letras de cambio hasta un ano, lo cual significa que la ofer-
ta monetaria podia crecer en funcién del incremento del papel comercial.
Ademds los billetes de banco nunca superaron en mucho las reservas ban-
carias, pues entre 1900 y 1910 las circulacién de billetes de banco pasa de
55 a 109 millones de pesos, es decir, crece con una tasa anual de 5.7%, en
tanto que las reservas bancarias en monedas de plata pasaron de sta 99
millones. Vale la pena agregar que a pesar que la ley autorizaba, por vez
primera, el que se pudiera aplicar una tasa de interés sobre los depésitos,
tanto los de corto plazo como los de largo plazo, no se expandieron signi-
ficativamente. Entre 1897 y 1904 los depdsitos totales aumentan de 2.1 a
8.4 millones de pesos. Se puede, por lo tanto, concluir que el sistema ban-
cario no fue capaz de potenciar el mercado de capitales y facilitar su co-
nexién con el mercado internacional de capitales.”

5 Las mejores estadisticas bancarias son las de L. Cerda, Exchange-Rate and Mo-
netary Policies in Mexico from Bimetallism to the Gold Standard: 1890-1910, México,
ITAM, 1992.
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Es s6lo a comienzos del siglo xx que México vuelve, no obstante el
obstdculo representado por su débil formacién de una economia financie-
ra, a buscar una convergencia monetaria en el contexto internacional. La
nueva convergencia mexicana result6 de una estrategia activada a partir de
comienzos del nuevo siglo, que podemos caracterizar como flexible, por-
que no busca bloquear la produccién de plata ni sustituirla totalmente con
otras producciones. Es una estrategia que busca, en un primer momento,
crear las condiciones para superar el monometalismo plata por medio de
la introduccién un bimetalismo “cojo”, en el cual el oro funciona como
equivalente general exclsuivamente para las relaciones mercantiles y finan-
cieras con el exterior. Luego de esta primera fase, se activa una segunda que
introduce un patrén oro “cojo”, el gold exchange standard, segtin el cual el
oro funciona como equivalente general de las transacciones comerciales,
financieras y monetarias tanto internas como externas.'

El abandono del viejo monometalismo plata se acelera frente a la
necesidad de minimizar entre 1895 y 1901 la fuerte devaluacién de la plata,
cuyo efecto fue provocar, a diferencia de lo que acontecié entre 1889 y 1895,
un fuerte desfase entre ingresos y gastos federales expresados en pesos, que
crecieron a una tasa de 4.2 y de 4.1 por ciento respectivamente, y los expre-
sados en ddlares, que en cambio crecieron apenas en 1.6 y 1.5 por ciento
respectivamente. La bisqueda de presupuestos equilibrados, trimite de
una mayor disciplina del gasto, no bastd puesto que al no existir certezaen
el cambio de la moneda, la posicién fiscal y financiera mexicana conlleva-
ba un gran riesgo tanto en el nivel interno como en el nivel internacional.
El riesgo era mayor al tomar en cuenta que una parte consistente de la
deuda publica, 109 millones de ddlares, estaba expresada en oro y que
buena parte de ella se contraté cuando el peso mexicano valia en oro mu-
cho mds que a comienzos del siglo xx.

La devaluacién de la plata impactd en el nivel fiscal y financiero sobre
dos variables: laamortizacién e intereses de la deuda en oro, en especial en
la contraida en los mercados financieros europeos, que aumentd en rela-
cién directamente proporcional a la devaluacién de la plata, y, en los in-
gresos, que disminuyeron por efecto de que todas las tasas y los impuestos

16 E.\W. Kemmeret, Modern Currency Reforms in India, Porto Rico, Philippine Islands,
Straits Setterments and Mexico, Nueva York, MacMillan, 1916, es todavia de gran utilidad.
Véase también W. Shell, “Money as Commuodity: Mexico Conversion to the Gold Stan-
dard”, en Mexican Studies, XX, 1,1996, pp. 67-89.
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se cobraban en pesos plata. Conviene anadir que la devaluacién de la pla-
ta redujo el poder de compra externo de las exportaciones, por ser la plata
el principal producto de exportacién. La situacién fiscal y de deuda inter-
nacional amenazaba nuevamente con alejar a México de los circuitos fi-
nancieros del mundo, a menos que se lograra neutralizar los efectos de la
devaluacion de la plata mediante una diversificacién e incremento de las
exportaciones y se estableciera una relacién positiva entre la capacidad de
importacién y el poder de compra de las exportaciones.

Entre 1895 y 1902 las exportaciones expresadas en oro aumentaron
anualmente 6.4% y las importaciones 6.3%, lo cual nos dice que no dismi-
nuyd la capacidad de importacién ni el poder adquisitivo de las exporta-
ciones. Otros indicadores positivos que favorecieron la nueva
convergencia fiscal y monetaria fueron la disminucién de la participacién
de la plata en las exportaciones totales, que se redujo de 50.6 a 35.5 por
ciento; el mejoramiento de la relacién entre los precios de las exportacio-
nes y de las importaciones mexicanas, que registraron un aumento anual
de 2.7% en el periodo 1892-1908, y el reducido aumento del servicio de la
deuda exterior en oro a lo largo del periodo.

La incertidumbre del cambio y la precaria relacién de México con el
sistema dureo entre 1890 y 1902 explican el que no crecierala relacién entre
deuday suservicio, que se mantuvo a un tercio del gasto total, ni tampoco
creci6 la deuda externa en oro, pues apenas subié de 4 millones de d6lares
entre 1896 y 1903. Las medidas adoptadas para llegar a una mayor conver-
gencia fiscal y monetaria limitaron el acceso de México al mercado de
capitales internacionales.

La estabilizacién alcanzada a comienzos del siglo xx permitié dar el
siguiente paso hacia la convergencia monetaria internacional. Una vez
neutralizados los condicionamientos negativos, se indexaron al oro par-
cialmente los ingresos, en especial los derivados de las importaciones. En
efecto, en 1903 se activé un mecanismo que permiti6 que los derechos de
importacién se cobraran con base en la paridad de cambio de 220% sobre
Nueva York: en el caso de que el cambio fuera igual o inferior regirfan las
cuotas establecidas, en cambio de ser superior a 220% se aumentaria en
proporcién al incremento del cambio.

El objeto de esta indexacién sobre el oro de los derechos de importa-
cién era el de evitar que las fluctuaciones cambiarias afectaran el servicio
dela deuda publicay de la deuda externa en oro. Percibimos la importan-
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cia de la decisién de anclar los derechos aduaneros de importacién al oro,
al observar que para el afo fiscal 1903-1904, los ingresos por concepto de
derechos de importacién fueron de 14.8 millones de délares en tanto que
el servicio deladeuda fue de 9.4 millones de ddlares. Al anclar los derechos
aduaneros sobre los bienes importados, se puso reparo de las fluctuaciones
del cambio 40.2% del ingreso total, que ascendi6 a 36.8 millones de ddla-
res en 1903-1904. La estabilidad en el cambio permitié que se aprovecha-
ran las condiciones favorables del mercado financiero internacional, al
saber autoridades y operadores europeos que el gobierno mexicano no se
estaba sobreendeudando. En efecto, entre 1903 y 1906 la deuda externa
pasé de 111.3 a 155.2 millones de ddlares, indicacién de que se habia logra-
do la convergencia fiscal y financiera.

La convergencia financiera permiti6 que el sistema monetario mexi-
cano se homologara al patrén oro, predominante en el plano internacio-
nal. México se incorporé al sistema monetario dominante en el mundo en
1905, al adoptar el gold exchange standard, es decir, el patrén monetario en
el cual el oro asume el papel de equivalente general mientras, se desmone-
tariza la plata sin quitarla completamente de la circulacién.

La adopcion del gold exchange standard se hizo bajo argumentos que
ilustran la adhesién de la élite politica mexicana a las ideas monetarias y
fiscales que circulaban en el contexto internacional. Se sostuvo que la
adopci6n del sistema dureo protegia la produccion de las fluctuaciones del
cambio, lo cual favorecia las transacciones bancarias, facilitaba la inversién
extranjera, regularizaba el comercio exterior, y daba un instrumento adi-
cional al gobierno para conservar el equilibrio del presupuesto.

Vale la pena subrayar que estas consideraciones estdn presentes en los
estudios, en los ensayos y en la prensa mexicana. En México, como en
Europa y Estado Unidos, hubo una opinién publica que destacaba la
bondad del patrén oro. Esta opinién la tuvo bien en cuenta la misién
mexicana en Nueva York en 1903 para tratar de regular el precio de la pla-
ta con la participacién de los financieros norteamericanos. En tltima ins-
tancia, la convergencia de México en el sistema dureo simboliza su ingreso
en el concierto de las naciones civilizadas.

La convergencia mexicana en el patrén oro nosllevaa pensar, en otros
términos, el problema de la vinculacién de una economia secundaria con
el sistema econémico internacional. En efecto, la adopcién del sistema
dureo no puede presentarse mas como una lucha entre deudores y acree-
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dores, entre industriales e importadores de bienes extranjeros y entre pro-
ductores agricolas y exportadores de materias primas. Propongo, en
cambio, que se considere el patrén oro como el instrumento que hizo
posible la internacionalizacién de las economias sin necesidad de crear una
organizacién internacional y que permitié el crecimiento del comercio
exterior tanto de las economias lideres como de las secundarias.

ALGUNAS CONSIDERACIONES

La reconstruccién de la experiencia fiscal y monetaria mexicana a laluz de
su convergencia y divergencia con los paises lideres de Europa es una pro-
blemdtica a la que no se ha concedido la debida atencién. Hago referencia
a la preocupacion de quienes disenaron la politica econdmica de paises
secundarios, exportadores de productos agricolas y de materias primas,
por promover una mayor integracion de sus respectivos paises con el sis-
tema fiscal, financiero y monetario internacional. Dichos funcionarios
tuvieron conciencia de que la convergencia mejoraria el desempeno eco-
némico de sus paises, por la baja en las tasas de interés en los mercados de
capitales, por el valor creciente de los titulos y bonos nacionales en las
bolsas internacionales y por la mayor confianza de los inversionistas ex-
tranjeros.

Alaluz del andlisis realizado contrastan las ideas tradicionales, segiin
las cuales, las 4reas latinoamericanas, incluido México, son carentes de
toda disciplina presupuestal, fiscal y monetaria. La supuesta indisciplina
se atribuye al monopolio de la politica econémica que ejercen en sus res-
pectivos paises los grandes propietarios agricolas, los latifundistas, que
conduce a impedir la creacién de un sistema fiscal moderno para evitar
todo pago de impuesto o de reformar el régimen monetario y asi favorecer
la continua depreciacién de su moneda nacional.

El argumento que se hace es el opuesto. Gracias a la interiorizacién
del liberalismo, existe el interés de la clase politica y de los responsables de
disenar la politica econdmica, por reformar y potenciar los instrumentos
fiscales y monetarios y asi evitar el déficit fiscal. Todos son conscientes de
que tales déficit afectan el crecimiento econémico del pais y los ingresos
tanto de los operadores econémicos como de la élite politica. Por esto
sostengo que la convergencia fiscal monetaria mexicana con los pardme-
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tros europeos no fue sélo un hecho formal, sino que obedeci6 a razones
reales y concretas. Es por ello que politicos y opinién publica atribuyen
tanta importancia a la conversion del pais al patrén oro, que significa el
ingreso del paiss al concierto de las naciones civilizadas. El comportamien-
to de una economia como la mexicana, no fue pues muy diferente de la de
los paises europeos con un grado de desarrollo similar, como Espana o
[talia.

La conclusién mds general es que el orden liberal exige un entorno
econémico que permita la correlacién positiva entre disciplina fiscal y
participacién en el sistema dureo internacional.”” Esto conlleva dos con-
diciones bdsicas para participar en el sistema internacional: presupuestos
equilibrados y crédito piblico sano. En efecto, el patrén es tanto un siste-
ma monetario y de precio, una realidad econdémica y a su vez una realidad
que acompana la dimensidn estatal y, por lo tanto, una auténtica institu-
cién econémico-politica. En consecuencia, de la interaccién entre el libre
movimiento de bienes y de factores de produccién y politicas liberales
nacionales, nacen las nuevas formas de colaboracién en el contexto inter-
nacional entre las economias lideres y las economias secundarias.

Publicado en M. Carmagnani (comp.), Constitucionalismo y orden liberal: Améri-
ca Latina, 1850-1920, Turin, Otto Editor, 2000, pp. 315-337.

7 El primero en poner en evidencia el binomio orden liberal-patrén oro fue K. Po-
lanyi, 7he Great Transformation, Nueva York, Holt, Reinehart & Winston, 1944. Recien-
temente G.M. Gallarotti, 7he Anatomy of an International Monetary Regime. The Classical
Gold Standard, 1880-1914, Nueva York, Oxford University Press, 1995 analiza las interac-
ciones entre economia y politica. M.D. Bordo y A.]. Schwartz, “The Operation of the
specie standard: Evidence for core and peripheral countries, 1880-1990”, en M.D. Bordo
(ed.), The Gold Standard and Related Regimes. Collected Essays, Cambridge, Cambridge
University Press, 1999, pp. 238-317, replantean la interdependencia entre economfas lideres
y economias secundarias en el sistema monetario internacional.
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INTRODUCCION*

El presente estudio se centra en la agricultura familiar y cuestiona su ima-
gen tradicional fundada en la tipologfa de las formas agropecuarias, que
toma en cuenta esencialmente la dualidad o bimodalidad de agricultura
familiar-agricultura empresarial y no da la debida importancia a la com-
plementariedad existente en el mundo rural entre la actividad agricola y
la no agricola.

El andlisis se basa en la comparacién de los censos agropecuarios ela-
borados en la década de los noventa del siglo anterior con los primeros
afos de éste, ademds de tomar en consideracién los multiples trabajos
relativos al tema, con el fin de construir una categoria de agricultura fami-
liar que dé la debida importancia a los actores sociales, a la familia de
agricultores y a la dotacién y distribucién, o adjudicacién de sus activos
materiales o tangibles, e inmateriales o intangibles disponibles.

Analizaré los problemas acerca de si la agricultura familiar es una ca-
tegoria con la misma racionalidad que las otras formas de agricultura. Ello
significa interrogarse sobre la posibilidad de elaborar una caracterizacién
delaagricultura familiar a partir de activos tangibles e intangibles a dispo-
sicién de los miembros del ntcleo familiar, sobre las decisiones que adop-
tan las familias para definir sus estrategias productivas y sobre el vinculo
permanente de las unidades productivas con el mercado y los servicios
publicos y privados.

* Agradezco a la Oficina Regional de la FAO para América Latina y el Caribe que me
dio la posibilidad de realizar este estudio; a Alicia Herndndez Chévez, profesora de El
Colegio de México, por los comentarios al presente estudio y las aportaciones que me ha
proporcionado con base en su experiencia del mundo rural mexicano, y a Gustavo Gordi-

llo de Anda, por su apoyo en la realizacion de la investigacion.
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CARACTERIZACIONES DE LA AGRICULTURAFAMILIAR

La categoria de agricultura familiar ha sido objeto de multiples definicio-
nes que s6lo confunden el concepto. Su caracterizacién principal deriva
esencialmente del sistema de la tipologia. La tipologia es un sistema 16gi-
co que busca mostrar el conjunto —en este caso la agricultura— median-
te una reparticién del universo —en este caso el universo rural— entre
diferentes formas de agricultura y actividades. Lo logra a partir de la iden-
tificacién de un grupo de personas, familias o unidades productivas al
cual no se le atribuye ningtin valor o valor cero (por ejemplo, los agricul-
tores sin tierras) y luego procede a organizar los grupos subsecuentes con
elementos comunes (por ejemplo, la tenencia de la tierra), seglin un ni-
mero natural mayor de cero.

Laaproximacién tipoldgica es empleada en todos los estudios realiza-
dos por el Comité Interamericano de Desarrollo Agricola (cipa). Este
organismo se cre6 en la Conferencia Interamericana de Punta del Este de
1959 con el fin de impulsar programas de reforma agraria; de este comité
nace la primera caracterizacién de agricultura familiar (Barraclough y Co-
llarte, 1971).

El ciDA escogié el sistema de tipologia porque le ofrecia la posibilidad
“de reduciral minimo la dificultad de diferenciar la tenencia de la tierra para
estudiar las relaciones entre tenencia de la tierra y desarrollo” y, en especial,
abordar “un andlisis mds detallado de la organizacién y de las relaciones de
la tenencia dentro de las fincas individuales, y el marco institucional de los
derechos de propiedad, gobierno, mercados, crédito, etcétera”. Se introdu-
jo asi “un concepto de tamafo basado en la extension indispensable para
proporcionar empleo remunerado a una familia campesina tipica, utilizan-
do los recursos técnicos con que se cuenta en la regiéon y de acuerdo con los
valores culturales locales” (Barraclough y Collarte, 1972:13-14).

Como puede observarse, el valor cero de la tipologia es el predio de
tamano subfamiliar, o sea la unidad productiva cuyas tierras son insufi-
cientes para satisfacer las necesidades minimas de una familia. La forma de
agricultura siguiente es la familiar, definida como la unidad productiva
“cuyas tierras son suficientes para proporcionar sustento a una familia (con
una fuerza laboral equivalente a un nimero de dos a cuatro hombres), un
nivel de vida satisfactorio, mediante el trabajo de sus miembros y la apli-
cacién dela técnica predominante en la region”. La tipologia identifica en
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seguida la agricultura “multifamiliar de tamafio medio”, que conjuga la
mano de obra familiar con la contratada, y la agricultura “multifamiliar de
gran tamafio”, que emplea mds de 12 hombres y que requiere, por tanto,
una “divisién del trabajo y el establecimiento de una jerarquia administra-
tiva (Barraclough y Collarte, 1972:14-15).

El uso de esta tipologfa en los informes nacionales conduce a que la
tenencia de la tierra ocupe una posicién central. Por tenencia de la tierra
se entiende “un sistema de relaciones sociales y econdmicas, factor crucial
para perpetuar el circulo de la pobreza rural y de la baja productividad”
porque “el control sobre la tierra determina en gran parte la distribucién
de la riqueza en las zonas agricolas atrasadas técnicamente”. El resultado
es que “las relaciones de tenencia de la tierra tienden a coincidir con las
relaciones de poder”. Estas tltimas son el producto de las “modalidades
tradicionales de la tenencia de la tierra” como de la concentracién de la
tierra en pocas manos. Sin embargo, esta estructura de dominacién se
puede modificar mediante la reforma agraria que cambia y transforma las
relaciones de poder en el agro dando vida a un nuevo sistema de tenencia
que puede ser cooperativo, comunal, corporativo, aunque “el sistema de
tenencia modelo que los reformistas proponen con mayor frecuencia es la
propiedad familiar operada por el propietario” (Barraclough y Collarte,
1972:41-50 y 105-106).

La tipologfa de un mundo rural que va desde la agricultura “subfami-
liar” a la multifamiliar de gran tamano” fue s6lo parcialmente afectada por
la difusién —en las décadas de los setenta y ochenta— de una nueva cate-
gorfa, la de “economia campesina”. La tipologfa por predios y dicha catego-
riaseadoptaron porlasociologia enlamedida que facilitaron laidentificacién
de la agricultura campesina con la agricultura familiar, sin ser sinénimos
predios y economia campesina, desde un punto de vista objetivo.

La economia campesina es una “forma su generis de organizacién de la
produccidn, es el sector de la actividad agropecuaria nacional donde el pro-
ceso productivo es desarrollado por unidades de tipo familiar con el objeto de
asegurar, ciclo a ciclo, la reproduccién de sus condiciones de vida y trabajo”.
La economia campesina en cuanto agricultura familiar es simultdneamente
una unidad de produccién y de consumo, unidad que logra con la intensidad
del trabajo y participa parcialmente en el mercado (Schejtman, 1975).

La identificacién de la economia campesina con la agricultura fami-
liar no favoreci6 una mejor comprensién de la 16gica productiva familiar
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y su capacidad de vincularse con la economia real y financiera. Por el con-
trario, aument6 el nominalismo de la tipologfa, pues terminé por multi-
plicar las virtuales formas de la agricultura. Se construyé incluso una
subtipologia reservada a la economia campesina que pretende distinguir
otras cuatro formas: infrasubsistencia, subsistencia, estacionaria y exce-
dentaria. El resultado fue que de las cuatro formas de agricultura iniciales,
se pas6 a ocho (CEPAL, 1982).

Los defensores del concepto de economia campesina recurrieron nue-
vamente a la sociologia para argumentar que la categoria permite analizar
una forma de organizacién social que se articula y conecta con la capitalista
en cuanto intercambian bienes y servicios. Con la articulacién terminaron
por enmendar la forma de agricultura caracterizada por el cIpA, “multifa-
miliar de gran tamafo”, para bautizarla “agricultura empresarial” y atribuir-
le una racionalidad diferente de la campesina, la de tipo capitalista.

Quienes sostienen la economia campesina citan a Chayanov, Shanin
y Tepicht. Sin embargo, no retoman la idea de Tepicht relativa a la parti-
cipacién de la economia campesina en el dmbito nacional al retomar a
Carlos Marx, Tepicht (1973) considera que la economia campesina no es
sui generis, dotada de una propia racionalidad, sino que estd inmersa den-
tro del capitalismo y de su mercado. Alli es donde crece y se desarrolla con
sus propios principios organizativos. Esta posicion es sostenida por Alain
de Janvry para la realidad latinoamericana, pues argumenta que en el sec-
tor campesino tanto los semiproletarios como los agricultores familiares
se encuentran profundamente integrados en la economia capitalista me-
diante salarios y venta de productos (De Janvry, 1981:239-242).

Sin necesidad de referirse a la articulacién entre 16gicas de produc-
cidn, persiste la idea acerca de la existencia de formas diferentes de racio-
nalidad entre la agricultura familiar y la empresarial. Se sostiene que el
agro se caracteriza por una “estructura bimodal”, es decir, se verifica la
“coexistencia de una agricultura empresarial y una campesina”, conside-
rada esta ltima como sinénimo de economia familiar. Quienes hablan de
estructura bimodal en el agro pretenden diferenciar las estrategias de la
agricultura familiar de la empresarial con el fin de “ejecutar politicas o
programas diferenciales segtin el tipo de productor” (Schejtman, 1998).

El examen de los cambios que acontecen en la tipologia de los produc-
tores rurales me permite llegar a la conclusién de que la aproximacién
conceptual de la tipologia es inadecuada porque desdibuja la agricultura
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familiar rindiéndola ambigua. Tal ambigiiedad impide toda elaboracién
tedrica sustentada en la informacién empirica existente y distorsiona atin
mds su empleo —si no es que vuelve inviables las politicas ptblicas que se
disenan con base en esa tipologia.

La ambigiiedad del concepto de agricultura familiar se ve favorecida
porque se considera este tipo de agricultura como una novedad, sin pensar
que puede tener una historia mds que secular. En efecto, la agricultura
familiar nace y se consolida con los grandes cambios que ocurren en el
subcontinente (América Latina) entre 1850 y 1970. Las revoluciones libe-
ralesy el orden liberal de los siglos x1x y X, primero, y los gobiemos nacio-
nal-populistas del segundo tercio del siglo xx, subsecuentes, desarticulan
la propiedad agraria de la Iglesia, legalizan la apropiacién de tierras publi-
cas o baldios por agricultores sin tierra, favorecen los procesos de coloni-
zacién agricola en regiones fronterizas, y finalmente las reformas agrarias
desarticulan la unidad productiva al fragmentar la gran propiedad (Car-
magnani, 2004; Llambi, 1989).

Uno de los primeros en poner en evidencia el factor dindmico que
representa la agricultura familiar es el autor del estudio del cipa sobre
Brasil. Ernest Feder argumenta que los niveles de pobreza rural en el sub-
continente afectan a 65% de las familias rurales (4.3 millones en 1960) y
pueden combatirse con el reforzamiento de la agricultura familiar. La
viabilidad de esta forma de agricultura la ilustra a partir de los Censos
Agropecuarios de 1950 y 1960, segin los cuales la agricultura familiar no
obstante que representa apenas 5.2% de la superficie agropecuaria y 2.6%
de la tierra cultivada, genera 31.7% de produccién agropecuaria total del
subcontinente (Feder, 1972:261-266).

Entre la década de los setenta y los primeros anos del nuevo siglo se
difundelaideade quelaagricultura familiar es el segmento mds dindmico.
Las nuevas estrategias y derechos del presente siglo favorecen el desarrollo
territorial descentralizado, el derecho a la alimentacién y la seguridad
alimentaria, y ubican como el principal actor social al agricultor familiar
(Gordillo, 2003:34-70 y Gordillo, 2004:76-78).

La critica a la tipologia sociolégica aqui descrita me lleva por tanto a
proponer un nuevo acercamiento a la definiciéon de agricultura familiar.
Mi punto de partida es que la agricultura familiar es dificil de reconocerse
no tanto porque —como sostuvo Chayanov— incluya unaserie “de com-
plicaciones que derivan de la naturaleza de la actividad agricola y, en espe-
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cial, de la estructura de la produccién agricola y ganadera”. Sin embargo,
Chayanov indic6 que cualquier unidad productiva independientemente
de su forma “combina cuantitativa y cualitativamente tierra, trabajo y
capital” (Chayanov [1921], 1966:90-92). Esta construccién mental —com-
binar cantidad y calidad de tierra, trabajo y capital— reduce la compleji-
dad empirica del mundo rural y permite hacer inteligible el fenémeno
agricultura familiar sin separarla de la racionalidad agraria y econémica.

La pertenencia a una tinica racionalidad se puede observar al examinar
a los actores presentes en cualesquiera de las formas agricolas y rurales.
Todos ellos poseen una pluralidad de activos de naturaleza econémica (pro-
ductivos y de mercado), social, politica y cultural que utilizan para elaborar
estrategias que favorecen su progreso individual y familiar que se traducird
en la modernizacién de la agricultura. Entonces debemos preguntarnos
cudles son los mecanismos necesarios para hacer converger las diversas es-
trategias individuales con las estrategias sociales; es decir, cémo inciden las
preferencias individuales en las decisiones familiares, iz primis, y coémo las
preferencias y decisiones individuales y familiares repercuten en las deci-
siones en favor de la comunidad, o sea, de lalocalidad, la regién y el pais.

Al tomar decisiones todos los actores rurales buscan combinar sus
activos productivos con los derivados de su participacién en el mercado y
en los servicios puablicos y privados. Ello significa que no hay hostilidad
predeterminada de los actores rurales hacia el mundo no rural y hacia el
mercado. En efecto, con el proceso continuo de toma de decisiones cual-
quier actor rural puede obtener beneficios de su relacién con el mercado
gracias a su libertad de planear y replantear sus propias estrategias indivi-
duales, y a la vez oponerse a ciertas normas del mercado, sin que ello sig-
nifique declararse contrario o enemigo del mercado o de la estructura de
poder existente en el mismo. La accién de los actores rurales tiende a con-
centrarse, sobre todo, en la trasformacién de la estructura de poder del
mercado con el fin de ampliar las oportunidades de acceso existentes.
Cuando reaccionan, aparentemente en contra del “mercado-amenaza”, se
debe a que es producto de la estructura de poder presente en los mercados
imperfectos. En cambio, el actor rural acttia positivamente cuando se lo-
gra potenciar el “mercado-amigo”, aquél en el cual los actores sociales
pueden utilizar al mdximo sus propios mecanismos de decisién y, en con-
secuencia, ejercer su propia libertad de accién (Carmagnaniy Gordillo de
Anda, 2000:9-15).
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El punto de partida de mi andlisis coincide con el de Chayanov, quien
sostiene que “en la organizacién de un predio familiar uno de sus elemen-
tos es fljo, en cuanto depende del tamano de la familia, lo cual obliga a
colocar los otros factores —tierra y capital— en la mejor relacién posible
con el elemento fijo, es decir, la cantidad de trabajo de que dispone un
predio familiar”. Agrega que el tamafio de la familia no determina el ta-
mano del predio y la composicién de todos sus elementos familiares por-
que un incremento productivo que obliga a una mayor intensidad del
trabajo es inaceptable para la familia por el simple hecho de que afecta
todos los activos materiales e inmateriales y compromete, en tltima ins-
tancia, su libertad de decisién (Chayanov [1921], 1966:92).

Sisedifundelaidea de centralidad de la familia en la toma de decisio-
nes, se logra establecer una conexién entre produccién y mercado, lo que
viene a ser considerado como un activo més a disposicién de los individuos
y de la familia. A lo anterior debe sumarse la trascendencia de los ingresos
de origen no agricola para la agricultura familiar que, sin duda, es—como
se observard en las pdginas subsecuentes— de las més relevantes aporta-
ciones de los estudios de la década pasada.

Los ingresos rurales de origen no agricola son importantes en el dm-
bito cuantitativo: la Organizacién de las Naciones Unidas parala Agricul-
tura y la Alimentacién (FAO) estima que a mediados de los afios noventa
esta forma de ingreso representa 40% del total familiar y es generado con
un empleo no agricola que empena 25% de la poblacién rural (Fa0, 1998,
111, 6). Este ingreso tiene también una importancia cualitativa, pues crea
vinculos con el sector no agricola, empujindolo a incrementar su disposi-
cién a participar de la oferta de bienes y servicios a los predios familiares
(upstream linkage) y a elevar su capacidad de ofrecer servicios de comercia-
lizacién para los productos con un alto contenido de produccién agricola
(downstream linkage).

Si se toman en cuenta estos activos se puede arrojar luz no sélo en tor-
no a las estrategias productivas sino también acerca de las de empleo, edu-
cacién, politicas y de mercado de las unidades productivas. Por lo mismo,
se pueden comprender mejor las distancias que existen en el interior de la
agricultura familiar y entre los diferentes predios. Estas distancias atafien
tanto a la productividad como a los costos de transaccién. En el dmbito de
la productividad la distancia deriva de la incidencia de las variaciones de
intensidad en el uso del trabajo familiar y de los factores técnicos producti-
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vos (maquinaria, instalaciones, etcétera) en los precios de los factores de
produccion debido a las imperfecciones del mercado (Ellis, 1988:201-209).
En cambio, los costos de transaccién inciden en la distancia fisica entre las
unidades productivas de una misma localidad y en la distancia geogrifica
entre las unidades productivas y el resto del mundo (Primi, 2002).

Productividad y costos de transaccién son susceptibles de ser visuali-
zados en los costos constantes de las unidades productivas (insumos y
costo del trabajo contratado), en los costos decrecientes (amortizacién de
la tierra, maquinaria y edificios) y en los costos crecientes derivados de la
distancia geogréfica (transporte) y del acceso a los servicios publicos. Di-
cho de manera directa, por distancia debe entenderse que dos predios con
la misma calidad y cantidad de tierra, trabajo y capital colocados en el
mismo territorio o en territorios diferentes pueden tener costos diferentes
y; por tanto, ingresos diferenciados.

En sintesis, el andlisis que realizo de los censos agropecuarios toma en
consideracién los estudios existentes de siete paises latinoamericanos, y
tiene como objetivo reconocer, caracterizar y especificar la categoria de
agricultura familiar con base en tres tesis que procedo a fundamentar. La
primera mostrard cémo los actores rurales elaboran estrategias capaces de
combinar la pluralidad de los activos disponibles. La segunda tesis sostie-
ne que las estrategias no son uniformes, sino diferenciadas pero todas
conducen o pueden ser encauzadas a una racionalidad comun. La tercera,
que la distancia existente entre las unidades productivas permite establecer
el nivel de ingreso y egreso de la agricultura familiar e identificar el modo
de integrar las unidades productivas excluidas de esta forma de agricultu-
ra, considerada como un instrumento para superar la pobreza del agro.

LAS INFORMACIONES NACIONALES
Brasil

El Censo Agropecuario 1996 (Ca 1996) constituye la mejor fuente para
comprender la relevancia de la agricultura familiar en Brasil asi como las
variables que la caracterizan. En efecto, el cA 1996 establece la distincién
por superficie de unidad productiva, por trabajo familiar y por trabajo no
familiar incorporado, la inversién en tierra, instalaciones, cultivos, meca-
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Cuadro 1. Tierra, trabajo, capital e ingresos

Tierra Trabajo Capital Ingreso

% unidades productivas mecanizadas
% unidades productivas y asistencia técnica

Ingreso por hectdrea en reales

| mano de obra y maquinaria

o | Area media de unidades productivas
| Ingreso medio (en reales)

o | % unidades productivas

N | ymano de obra permanente

I . .

+ | % unidades productivasy uso de abonos

~ | % unidades productivas,
e . .
> 9N 9% ingreso monetario sobre total
o\ =

o QN ; :
b oo o %Supmﬁczedgmpemﬂrm

X

5

—sha 22.0 8.6 04 6
s-20ha 10.7 20.5 4.6 222 32.7 I1.9 714 60
20-soha 31.0 15.5 7.2 32.4 50.6  25.1 2172  62.2 103

A - - -
N % = & Tnversion por hectdrea en reales
N TERVAVN

so-tooha 67.8 8.9 31.1 102 §s2.1  69.2 44.0 11898 74.4 269

Fuente: Censo Agropecuario de 1996.

nizaciény;, lo que no es frecuente en otros censos agropecuarios, incorpo-
ra el gasto e ingreso por unidad productiva (Censo Agropecuario de
1995-1996, www.ibge.gov.br).

A partir de la desagregacion de activos y de ingresos de predios infe-
riores a 50 hectdreas (ha) que considera el censo y del andlisis del drea de
agricultura familiar se desprende que la agricultura patronal se identifica
con las unidades productivas de un drea superior a las 50 ha pero que de
hecho prevalece la unidad superior a las 100.

El primer problema es determinar si las unidades productivas carac-
terizadas como “periféricas” —es decir, las que tienen una superficie media
de 1.9 ha como aparece en el cuadro 1— también forman parte de la agri-
cultura familiar. A la variable de superficie es importante valorar otros
numerosos aspectos: un bajo porcentaje de mano de obra y de mecaniza-
cidn, el escaso uso de fertilizante, la carencia de asistencia técnica. Por lo
cual ademds tienen un ingreso medio seis veces inferior al percibido en los
predios con una superficie media de 10 ha, un ingreso por hectdrea que es
apenas 10% de las unidades productivas del estrato siguiente de producto-
res y, finalmente, este tipo de unidad familiar tiene una escasa vinculacién
con el mercado, pues s6lo 6.1% de sus ingresos es monetario.

El hecho de que se hubiera dejado de considerar como agricultura
familiar a casi dos millones de unidades productivas (1.9 millones) con una
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superficie media de 1.9 ha derivado de dos consideraciones. La primera,
que mientras el valor bruto de la produccién —de este estrato— es de una
media de 1o1.40 reales (Rs), al afo su ingreso medio anual —obtenido en
las actividades agricolas y no agricolas— flucttia entre R$701-780 segtin la
regién. Ademds, de acuerdo con cdlculos muy precisos, el autoconsumo
representa 24% del valor total de la produccién agricola en este tipo de
unidades (Leite, 2004:128-129).

Si se parte de la premisa de que este sector de productores de subsis-
tencia ocupa 6.8% del drea total agropecuaria que produce s6lo 4.1% de la
produccién agropecuaria total, se llega a la conclusién de que sobrevive
gracias al salario o actividades externas a la agricultura; ingresos por cuen-
ta propia (pequefio comercio y artesanias) obtenidos en dreas rurales o
ciudades. Se ha sefialado, en efecto, que el contrapunteo entre agricultura
de subsistencia y sistemas productivos altamente especializados favorece
una actividad de autoconsumo, e incluye los bienes que son al mismo
tiempo objeto de trueque entre vecinos o de ventas en ferias locales. Estas
actividades son las que generan el ingreso extraagricola extrapredial que
permite la sobrevivencia de estos productores marginales (Wilkinson,
2004:102-103).

El cuadro 1 muestra que la agricultura familiar se manifiesta con relati-
va claridad en las unidades productivas con tierras de entre 10.7 y 67.8 hec-
téreas. Dicho cuadro destaca la viabilidad de la agricultura familiar en una
unidad productiva cuya superficie es entre 10.7 y 67.8 hectdreas. Son unida-
des productivas con grado de combinar la mano de obra familiar con la
temporal y la permanente; cuentan con un alto nivel de mecanizacién (trac-
tores y vehiculos de transporte), fertilizan los campos, tienen un adecuado
nivel de inversidn por hectdrea en la produccién en particular, las unidades
productivas con mds de 67.8 hectdreas son las que tienen mds posibilidad de
acceso a la asistencia técnica y finalmente son las mds integradas al mercado
porque mds de la mitad de sus ingresos totales es monetaria.

Un interés particular presenta la franja de agricultura con tierras entre
y 20 hectdreas. Ciertos indicadores dejan ver algunos rasgos de las unidades
productivas comprendidas entre los 31 y 67.8 hectdreas que, como se ha di-
cho, son las que mejor reflejan los rasgos dptimos de la agricultura familiar.

En efecto, la distancia entre el ingreso total promedio del estrato de
tierras comprendidas entre 5y 20 ha (R$714) del ingreso promedio del
estrato siguiente —de 20 a 50 ha (R$2 172)— es elevada. Sin embargo, el
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hecho mis significativo es que la franja que se encuentra entre 5y 20 hec-
tdreas obtiene mds de la mitad de sus ingresos (53.6%) de la actividad
predial. Estas unidades integran la mano de obra familiar con mano de
obra externay una parte significativa de sus producciones las transforman
en bienes destinados al mercado.

El hecho de que los productores con tierras entre 5y 20 hectdreas no
se consideren —de modo pleno— en el rango de la agricultura familiar se
debe a la escasa inversién por hectdrea, la reducida capacidad para tener
acceso a la asistencia técnica y, como se observa en el cuadro 2, a la escasa
capacidad de organizarse en asociaciones o de articularse con otras formas
asociativas.

La hipétesis que se puede formular es que las unidades productivas
del estrato comprendido entre 5 y 20 hectdreas encuentran una serie de
obstdculos para su plena participacion en la agricultura familiar. A saber,
producto de su baja integracién en los programas de desarrollo rural por
la ausencia de canales apropiados para obtener crédito para participar en
el mercado, ya sea para tener acceso a formas de arrendamiento de maqui-
naria agricola o créditos e insumos mediante su asociacién con otras orga-
nizaciones rurales.

El cuadro 2 indica que la agricultura familiar no puede crecer sin el
aporte del trabajo no familiar y que su tendencia es utilizar trabajo tem-
poral para siembra y cosecha, mientras las unidades productivas que su-
peran las 30 hectdreas comienzan a necesitar mano de obra permanente.

Siexaminamos—siempre en el cuadro 2— las fuentes del ingreso total,
observamos que —con excepcion de las unidades menores de 5 hectdreas—
las producciones muy especializadas proporcionan un mayor ingreso,
mientras las ganacias derivadas de las producciones muy diversificadas ocu-

Cuadro 2. Trabajo, ingresos y participacién social
de los agricultores familiares

(Trabajadores
por unidades
Superficie  Trabajo  productivas) Ingreso total x Ha (reales) Asociacionismo
Trabajo Trabajo Muy espe-  Especia-  Diver-  Muy diver-  Muy diver- (% unidades
temporal  permanente  cializado  lizado  sificado  sificado sificado  productivas)
5 .15 0.07 4 3 15 25 25 5.7
§-20 0.45 0.12 75 61 58 62 62 9.4
20-50 0.20 0.04 135 109 94 105 105 19.9

50-100 3.40 0.29 446 322 201 205 205 34.2
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pan el segundo lugar. Se podria pensar que la agricultura familiar tiende a
desarrollar una estrategia productiva que combina produccién altamente
especializada con la muy diversificada. Probablemente esta estrategia es la
respuesta ala incertidumbre del ingreso que proviene del spor market, al cual
se orientan las producciones altamente diversificadas, y a la regularidad del
ingreso que se obtiene en el contract market gracias a que las producciones
mis especializadas se suelen contratar a futuro.

El andlisis del Censo Agricola de Brasil 1995-1996 permite reelaborar
los datos censales y exponer la siguiente hipétesis: de los 4.8 millones de
productores considerados genéricamente por el censo como unidad fami-
liar, s6lo 1.7 millones de productores —de los que trabajan 54.4 millones
de hectdreas (16.3% de la superficie agropecuaria)— tienen una légica
productivay desarrollan las estrategias propias de una agricultura familiar
viable. Existen otros 823 mil productores que trabajan 18 millones de hec-
tdreas que podrian —con el apoyo de politicas publicas adecuadas: de
arriendo de tierras, organizacién en cooperativas y mayor acceso al crédi-
to— integrarse a la agricultura familiar. Esta genera una produccién de
Rs14.5 mil millones, equivalente a 30.3% de la produccién agropecuaria
total, y la integracién de los productores marginales elevaria su participa-
cién en la produccién total a 33.9 por ciento.

De la informacién censal analizada estdn excluidos los integrantes de
las familias de agricultores que laboran en actividades externas a esta rama
y que complementan los ingresos de la agricultura familiar (Graziano da
Silva, 2001). A diferencia de miembros de la familia de unidades produc-
tivas marginales o de subsistencia, los sujetos externos a la agricultura fa-
miliar tienen la capacidad de reforzarla, con lo que alientan el desarrollo
rural. En efecto, esta actividad generé entre 1981 y 1997 una expansion de
la fuerza laboral residente en las dreas rurales de 2.5% anual y establecié
una continuidad entre residencia urbana y actividad rural (Del Grosso y
Graziano da Silva, 1998). La agricultura familiar favorecié también la di-
ferenciacién entre los actores rurales y potencié las dindmicas subyacentes
alaofertay demanda en los mercados no agricolas, asi como los eslabona-
mientos entre el sector agricola y no agricola (Graziano da Silva y Del
Grosso, 2004:78-82). Igualmente este tipo de agricultura favorecié las
actividades derivadas de la produccién de bienes y servicios agricolas e
indirectamente su comercializacién (Graziano da Silva, Del Grosso y Lau-

renti, 1999).
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Uruguay

El Censo General Agropecuario 2000 (CGA 2000) se elaboré a partir de la
informacién proporcionada por las unidades productivas de gerencia tni-
ca. La definicidn de éstas considera la tierra dedicada parcial o totalmente
afines agricolas, pecuarios y forestales de una hectdrea o més de superficie.
Ademis deben haberse desarrollado actividades agropecuarias por lo me-
nos durante una parte del afio censal. En este caso los datos se refieren al
periodo del 1 de julio de 1999 al 30 de julio de 2000 (CGA, Recuentos pre-
liminares, www.mgap.gub.uy).

Lainformacién—publicada— registra la explotacién por tamano, el
indice de la explotacién (con base 1990 = 100), la superficie en cultivo por
tamano de la unidad y el indice de la explotacién o unidad productiva por
fuente de ingreso principal. Por desgracia este iltimo dato no estd desagre-
gado segtin el tamano de la explotacién.

La informacién publicada indica que las unidades productivas in-
feriores a las 20 hectdreas ocupan apenas 0.5% de la superficie agrope-
cuaria total (161 900 ha), ademds de haberse reducido entre 1980 y
2000. Es probable que el segmento de predios menores a 5 hectdreas sea
de horticultura o de tipo turistico, vacacional o de segunda residencia.
Estas unidades, que suman 39% de todas las censadas, se encuentran en

Cuadro 3. Unidades productivas, superficie media
e indice de explotacién

% unidades % superficie Indice de explotacion — Superficie

Superficie  productivas  nacional 1990 = 100 media (ha)
1-4 11.1 0.1 143.4 2.6

5-9 12.4 0.3 107.1 6.7
10-19 12.5 0.1 98.8 13.7
20-49 15.6 1.7 98.4 31.9
50-99 11.7 2.9 102.4 71.1
100-199 I1.2 5.5 I01.0 142.5
200-499 11.8 13.2 99.6 318.5
500-999 6.7 16.6 99.2 700.9
+ 1, 00 7.0 59.1 102.8 2 182.4

Fuente: Censo General Agropecuario 2000.
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manos de propietarios que desarrollan su actividad en la ciudad y, en
especial, en Montevideo.

A pesar de su reducida participacién en la superficie total agropecuaria,
las 20 561 unidades de superficie media entre 2.6 y 13.7 hectdreas se caracte-
rizan por una alta productividad. Este segmento agricola, en especial el de
unasuperficie mediaentre 2.6 y 6.7 hectdreas, es el inico que ha visto crecer
su indice de produccién en el periodo 1991-2000. La unidad productiva
cuya extensién media es de 2.6 hectdreas aumentd su indice de explotacién
de 43.4%, mientras que las de extensién media de 6.7 hectdreas apenas
crecieron de 7.1 por ciento.

Un estudio reciente que utiliza como fuente el cGa 2000 permite in-
tegrar la informacién aqui expuesta. El trabajo recoge los datos relativos
al uso de la tierra por estrato conforme al tamafio del predio y proporcio-
na informacién adicional desagregando las hectdreas que en cada estrato
han sido mejoradas y fertilizadas.

Los datos censales directos e indirectos permiten definir el sector de
agricultura familiar a partir del diferencial entre los distintos estratos se-
gtn la extension de la unidad productiva. La hipétesis es que la unidad
con una superficie que flucttia entre 6.7 y 13.7 hectdreas constituye el limi-
te inferior viable de la agricultura familiar uruguaya.

Con el fin de establecer el limite superior de la agricultura familiar
conviene examinar las diferencias y los puntos de contacto que se dan en

Cuadro 4. Uso de la tierra

Participacion en la superficie total

% Superficie
Uso tierra total 0-49 ha  50-99 ha  100- 199 ha
Pradera artifificial 8.1 3.2 5.6 9.2
Campo mejorado 4.9 1.4 2.5 5.0
Campo fertilizado 0.7 1.3 2.7 5.7
Cultivo forraje anual 1.9 3.2 5.8 9.4
Huertas, frutal vifiedos 0.1 1.9 11.8 11.8
Tierras de labranza 3.1 4.6 5.1 8.0
Montes artificiales 3.9 0.5 0.9 2.4
Campo natural 77.3 2.2 3.1 6.6

Fuente: Uruguay Agroalimentario 2002-2004.
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Cuadro 5. Nuevos mejoramientos por estrato de tamano

Porcentaje de los mejoramientos nacionales

0-49 $0-99 I00-199 200-499 §00-999 + 1000

Praderas artificiales 2.4 5.2 9.3 17.6 17.5 47.8
Siembras en cobertura 0.7 1.9 3.7 12.5 19.2 61.9
Siembras a zapata 0.9 2.7 6.3 17.3 15.3 57.5
Campo natural fertilizado 1.1 2.8 5.2 12.2 18.7 60.0

Fuente: Uruguay Agroalimentario 2002-2004.

el uso del suelo y en mejoras o adelantos por unidad (cuadro 4). Por ello
se desglosa la unidad productiva del estrato: de o a 49 hectdreas y los dos
estratos siguientes, §0-99 y 100-199 hectdreas.

Llama la atencién que 77.3% —es decir, dos tercios de la superficie
agropecuaria uruguaya— refleje un bajo uso del suelo; ello es porque se
deja el campo al natural, sin explotar, lo cual habla del predominio de la
actividad ganadera visible en unidades de mds de 200 hectdreas.

Con base en un breve comentario del resultado preliminar del cca
2000, leemos que las grandes explotaciones (31 849) representan 55.7%
de las unidades productivas (57 115), lo cual significa que toda propiedad
de mds de 100 ha es considerada una gran explotacién. La extensién de
gran explotacion es de 13.4 millones de ha, y de esta superficie 82% se
destina a la ganaderia, en especial al ganado vacuno que se duplicé entre
1990 y 2000.

Sise descuentala superficie ganadera, comprendido el campo natural
y las praderas artificiales, la restante representa apenas 10.8% de la super-
ficie agropecuaria, equivalente a 1.73 millones de ha. Los 1.7 millones de
ha restantes se dividen entre unidades productivas con una superficie me-
dia que fluctda entre 2.6 y 71.1 ha.

Las mejoras o innovaciones en el uso del suelo se concentran en la
propiedad que superan las 200 hectdreas (cuadro ). Es probable que se
trate de propiedades con tierras subutilizadas y que se benefician con in-
versién nueva. En cambio, en la unidad productiva menora 200 hectdreas
es baja la propensién a beneficiar la tierra y modificar el uso del suelo. La
débil propensién ala innovacién es ain mds notoria en la propiedad infe-
rior, es decir, a la que flucttia entre 0 y 49 hectdreas.

Elincremento espectacular de la ganaderia vacuna y la reduccién del
ganado ovino en relacién con el escaso adelanto o mejora en la agricultura
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Grifica 1. Participacién del ingreso agropecuario en el ingreso rural
seguin nivel de ingreso, 2000
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Fuente: opvra-maaP, Empleo, ingreso y condiciones de vida en los hogares rurales, 2004.

familiar indica que, en el caso de Uruguay, la agricultura empresarial se ha
convertido en la mds dindmica.

En consecuencia, la distribucién del ingreso rural muestra que casi la
mitad del ingreso percibido por los hogares de productores agricolas pro-
viene de unaactividad externa que aumenta cuando el ingreso es mds alto.
A suvez—en el caso de ciudades menores a 5 00o habitantes— los ingre-
sos que llegan de la actividad agropecuaria muestran el eslabonamiento
entre agricultura familiar y actividad rural no agricola.

En Uruguay destaca también la agricultura familiar dedicada a la fru-
ticultura, viticultura, horticultura, cereales y lecheria. La superficie de
tierra de que disponen estas unidades productivas fluctda entre 6.7 y 71.1
hectdreas que comprende 10.6% de la superficie total agropecuaria.

Argentina

El Censo Nacional Agropecuario 2002 (CNA 2002) utiliza los siguientes
criterios: 1] la unidad estadistica es la explotacién agropecuaria (Ear), el
productor agrario es la persona fisica o juridica quien en calidad de pro-
pietario, arrendatario, aparcero, contratista accidental u ocupante, ejerce
el control técnico y econdémico de la EAP (CAN 2002, www. indec.gov.ar).
A pesar de la excelente calidad del censo, sélo unos cuadros ofrecen la
informacién necesaria para poder definir la parte de las EAP pertenecientes
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Cuadro 6. Distribucién de las explotaciones agropecuarias (EAp)

Extension  Extension V2 % sobreextension
Nriim. EAP (ha) EAP (ha) % EAP total
-5 40 957 105 895 2.6 13.7 0.60
5-10 22 664 177 973 7.8 7.6 0.10
1025 39 833 714 584 17.9 13.3 0.40
25-50 33 787 1290 129 38.2 11.3 0.73
50-100 34 881 2 660 005 76.3 11.7 1.52
100-200 34 614 5 150 390 148.8 11.6 2.94
200-500 40 211 13 113 229 326.1 13.5 7.50

Fuente: Censo Nacional Agropecuario 2002.

alaagricultura familiar. De los 30 cuadros del cAN 2002 sélo uno permite
ver la extensién de las Eap, y dos de éstos contienen informacion relativa a
las personas residentes como la ocupacién que ejercen en la EAR. El censo
nada dice de la inversi6n, el ingreso y la integracién al mercado por estra-
tos de superficie.

Se opté por seleccionar como unidad productiva la de superficie in-
feriora 500 hectdreas porque representa 82.7% del total de los productores,
no obstante que ocupa s6lo 13.8% de la superficie agropecuaria total. Ade-
mds se tomé en cuenta lo establecido en el informe de la Secretaria de
Agricultura, que sostiene que entre el CNA 1988 y el cNA 2002, paralazona
del nucleo agricola de las provincias de Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe,
hubo “una gran caida en el estrato de hasta 500 ha (—34% en cantidad de
EAP y —26% en superficie ocupada por este estrato). En cambio, el mayor
aumento se registra en los estratos de 2 500 a 10 000 ha; +6% en cantidad
de EAP y +5% en superficie” (Secretarfa de Agricultura, Ganaderia, Pesca'y
Alimentos, 2004). Esta baja en la superficie que ocupan las EAP, que po-
drian ser consideradas como unidades familiares, se explica sobre todo por
la disminucién de EAP de hasta 50 hectdreas (Carballido, 1004:7-8).

Se puede formular la siguiente hipétesis: las EAP de menos de 5o hec-
treas, cuya extension media es de 38.2, constituyen unidades subfamilia-
res. Son tendencialmente de agricultura de subsistencia, destinadas a ser
incorporadas en predios mayores o transformadas en segundas residen-
cias, lugares de turismo o zonas suburbanas.

Las unidades productivas con una extensién media de 38.2 hectdreas
son aquellas que “no proveen de empleo remunerativo de la familia usando
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los recursos técnicos prevalecientes en la regién de acuerdo con los valores
locales” (Tort, Bearzotti, Neiman, 1991:567-569). En efecto, segtin las en-
cuestas agrarias de fin de la década de los ochenta, la agricultura familiar en
la provincia de Buenos Aires la constituyen las EAP con una extensién pro-
medio de 149 hectdreas, donde laactividad mds importante es la agricultura.
Las mismas encuestas muestran que en la provincia de Santa Fe la superficie
media de las EAP familiares es de 134 hectdreas y se caracterizan como “fami-
liar combinada”, porque complementa la actividad agricola en el propio
predio con la realizada en tierras tomadas en arriendo o medieria. La misma
caracteristica se encuentra en las provincias de Buenos Aires y Cérdoba.

En Buenos Aires el trabajo que requiere la agricultura familiar lo propor-
cionan en 90% los miembros de la familia y el 10 restante el peén transitorio.
En Cérdoba, 44% de las unidades productivas familiares contrata mano de
obraasalariada (Sola, 1991:476-478). Se puede agregar que, tal como aconte-
ce en Uruguay, la agricultura familiar se dedica casi exclusivamente a la pro-
duccidn agricola pero, a diferencia de la uruguaya, la argentina privilegia la
innovacién tecnoldgica que no requiere de fuerte inversién y que no necesi-
ta incorporar asalariados. De alli la importancia dada a los herbicidas, a las
semillas mejoradas, a los implementos (Sola, 1991:478-479).

La informacidn relativa a las personas que trabajan en las EAP nos
permite diferenciar mejor la agricultura de subsistencia, marginal o mal
definida subfamiliar de la propiamente familiar. Las EAP con una extensién
de entre 38 y 148 hectdreas son 103 382 y emplean a 182 986 miembros de
familia, es decir, 1.8 unidades de trabajo por Eap.

El cuadro 7 permite observar que tanto la agricultura de subsistencia
como la familiar encuentran su fuerza en la mano de obra de la familia. Sin
embargo, esta Gltima —1.8 unidades— es capaz de poner en produccion 5.4
hectdreas en las EAP de subsistencia, mientras que en las EAP familiares la mano
de obra familiar complementada con la contratada hace producir siete veces
mds, 37.8 hectdreas. Si calculamos el esfuerzo productivo de 1.8 trabajadores
en 30 horas a la semana, obtenemos 1 808 horas de trabajo anual para hacer
productivas 5.8 hectdreas de predios de subsistencia. Para hacer productivas
las 36.6 hectdreas de las EAP familiares se necesitarian 6.8 trabajadores, es decir,
10 608 horas de trabajo, de lo que resultaria un déficit de 8 800 horas.

Este cdlculo nos permite argumentar —en ausencia de informacién
acerca de inversién en instalaciones, tractores, sistema de regadio, refrigera-
cién, etcétera— que la agricultura familiar argentina sustituye la fuerza de
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Cuadro 7. Unidades productivas, superficie y mano de obra

Mano Trabajadores  Trabajadores
deobra  Extensién X EAP X EAP
Niim. EAP Superficie total 15 EAP (ha)  (unidades) (unidades)

EAP subfamiliar 103 454 998 452 183 113 9.6 1.8 5.4
EAP familiar 103 382 6706 524 182986 64.9 1.8 36.6
EAP empresarial 90 §89 167 104000 415 660 1 844.6 4.5 40.2

Fuente: Ministerio de Economia y Produccién, Direccién de Desarrollo Rural con base en el can 2002.

trabajo con un guantum significativo de inversién de lo que resulta que la
agricultura familiar presenta, sin lugar a dudas, un nivel de capitalizacién
alto, mds parecido a las EAP empresariales que a las de subsistencia. También
se podria agregar que la distancia entre las EAP de subsistencia y las familiares
es mucho mds amplia del diferencial existente entre la actividad agricola
familiar y la actividad esencialmente pecuaria de la agricultura empresarial.
Valela penaafadir que la extensién media de las EAp familiares no debe
ser considerada un dato fijo e inmutable. En la regién pampeana la dimen-
sién media de las unidades varié de 121.3 a 358.8 hectdreas, entre 1996 (afio
de precios internacionales excepcionales para una excelente produccién de
granos) y 1999 (afio de fuerte depresién de precios internacionales de gra-
no) (Lattuada, 2000). La agricultura familiar es muy sensible al incremen-
to del precio dela tierra, porque muchas unidades requieren —como se ha
dicho— ser complementadas por el arriendo que fluctta segin el precio
de la tierra. La agricultura familiar es ademds sensible a las tasas de interés
del crédito, cuyo incremento aumenta notablemente la tasa de morosidad
de los productores familiares, como ocurrié entre 1989 y 1999. Sin embar-
go, el rasgo mds significativo acerca del estancamiento de la agricultura
familiar argentina en la Gltima década del siglo pasado fue el registrado en
las cooperativas agricolas. Ello, no obstante el sostén ofrecido por el pro-
grama de cooperacién entre las empresas agricolas argentinas y europeas,
mediante el programa Al-Invest de la Unién Europea (Lattuada, 2000).

Chile

La informacién que proporciona el Censo Agropecuario 1997 (CA1997) es
una de las mds completas para América Latina, debido a que desagrega
por estratos la tenencia, el personal y miembros del hogar que trabajan en
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Cuadro 8. Tierra, trabajo y capital agropecuario
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Fuente: Censo Agropecuario 1997.

la explotacién, el uso del suelo, las producciones, la maquinaria y equipo
agricolay la infraestructura existentes en el mundo agropecuario (cAa 1997,
www.ine.cl).

En el universo agropecuario chileno la participacién de las explota-
ciones inferiores a 50 hectdreas representa 88.3% de las unidades produc-
tivas totales y cubre 9.2% de la superficie total agropecuaria (1.9 millones
de hectéreas). Ello significa que la distincién entre agricultura de subsis-
tencia y agricultura familiar y/o empresarial se puede reconocer tanto en
Chile como en Argentina.

La linea divisoria entre la agricultura familiar y la empresarial parece
situarse en el estrato 50-100 hectdreas y se percibe de la distancia que media
entre las dos formas de actividad agropecuaria. Todas las unidades produc-
tivas de 0 a 50 hectdreas utilizan la mano de obra familiar y se valen de can-
tidades similares de trabajo remunerado permanente y no permanente.

Vale la pena destacar que todos los predios inferiores a 50 hectdreas
necesitan contratar mano de obra. Precisamente porque incluso los pre-
dios inferiores de una hectdrea contratan asalariados, a semejanza de
Brasil y a diferencia de Argentina y Uruguay, en Chile existe una pobla-
cién rural que no tiene acceso a la tierra y al no disponer de otros activos
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se emplea de manera indiferente en la agricultura de subsistenciay en la
familiar. La posibilidad de contratar mano de obra permite a los miem-
bros de las familias agricolas con tierras desplazarse hacia otras actividaes
donde generan un ingreso mayor que les permite pagar y permanecer con
un excedente que destinan a la adquisicién de bienes para la actividad
productiva.

Diferenciar la agricultura de subsistencia de la familiar, como he ve-
nido haciendo, es una tarea m4s dificil en el caso de Chile, en relacién con
los otros dos paises del Cono Sur. Complejo porque en las 41 441 unidades
menores a una hectdrea el censo incluye, ala vez, segundas casas que si bien
pueden tener jardin y huerta—que por lo general cuida un asalariado—
sirven fundamentalmente para el esparcimiento del propietario. Sélo asi
se explica que —segun el ca 1997— 10.7% de predios inferiores a una
hectdrea no tenga actividad productiva y sélo proporcione ocupacién a
8.5% de la mano de obra total.

Por tanto, se logra avanzar en la distincién entre agricultura de sub-
sistencia y agricultura familiar mediante la observacién de los indicado-
res relativos al capital invertido en los predios. Mientras los predios de
menos de una hectdrea tienen un alto porcentaje de tierra regada (64.4%),
debido a que jardines y huertas requieren de irrigacién, la constante en
los predios de los estratos siguientes es irrigar casi un tercio de la superfi-
cie total al mismo tiempo, y a diferencia de los predios de menos de una
hectdrea y subsecuentes, no tienen instalaciones, camiones o tractores;
esto nos lleva a pensar que en este primer estrato la produccién es de
autoconsumo y la unidad agricola sirve de sustento para que algunos
integrantes de la familia se ocupen tiempo completo o parcial en otras
actividades rurales.

El cA1997 destaca que el nimero de hogares con miembros trabajan-
do en la agricultura y en actividades no agricolas es el siguiente: a] 5% de
los hogares tienen familiares trabajando en la agricultura, b] 9% de los
hogares tienen a parientes en empleos no agricolas, y c] 6% de los hogares
tienen uno o mds miembros trabajando en el sector urbano. De alli que se
pueda afirmar que 20% de los hogares agricolas es pluriactivo, es decir, da
vidaa un mix de ingreso rural y urbano que explica la sobrevivencia de ese
dmbito especifico de agricultores (Berdegué ez al., 2004:38-40).

Mayor homogeneidad presentan las unidades productivas cuya ex-
tensién de tierras flucttia entre 2.4 y 31.1 hectdreas, porque combinan uni-
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dad de trabajo familiar con trabajo contratado relativamente similar, cuyo
resultado indica que la mano de obra familiar contribuye con un tercio del
trabajo total. La misma homogeneidad se encuentra en la mecanizaciény
en las instalaciones: todas las unidades de ese rango tienen un coeficiente
muy similar de inversiéon en camiones, camionetas y tractores, asi como
inversion fija en bodegas, establos, empaque y refrigeracién. En efecto, los
estratos comprendidos entre 5-10 y 20-50 hectdreas poseen, cada una, un
promedio de 75.9 m* de bodegas, 14.2 m* de establos, 70.9 m* de empaca-
dorasy 495 m* de refrigeracin.

Los indicadores tierra, trabajo y capital nos hablan de que los es-
tablecimientos de una superficie de 5-10 hectdreas y superior son viables
econémicamente, lo que se reconoce en la légica de la agricultura fa-
miliar: 39.1% de mano de obra es familiar y su ingreso les permite in-
vertir en sus predios.

Elinterés de los agricultores familiares en realizar inversién producti-
va se ha relacionado con el notable aumento de los precios de la tierra a
partir de 1980. Entre 1980 y 1993 en el Valle Central —el drea mds rica de
laagricultura chilena— el precio de la tierra de riego con plantacién —en
délares de 1993— aumentd 11.2%; la de riego sin plantacién 19.6% y la de
secano 2.8%. Incrementos similares tuvo el precio de la tierra en las regio-
nes del centro-sur del pais (Echenique, 1996:94-96).

Con base en lo anterior, se puede pensar que la agricultura familiar
chilena comprende las explotaciones con una superficie que flucttia entre
10 y 50 hectdreas, segmento productivo que representa 43.3% de los pro-
ductores, quienes poseen 1.8 millones de hectdreas, de las cuales 33.9% es
de riego (610 000 hectdreas). Este tipo de agricultura familiar tiene una
capitalizacién superior a la empresarial, pues dispone de 48.2% de la me-
canizacién agricola: 35.4% de los tractores, 36.5% de las bodegas, 30.4% de
los establos, 30.9% de las empacadoras y 36.1% de los frigorificos.

El cA 1997 no especifica los ingresos rurales en la agricultura. Un es-
tudio que utiliza informacién de 1990 y de 1996 permite distinguir el in-
greso medio en hogares empleados en la agricultura.

El ingreso medio mensual expresa poca distancia entre los ingresos
de la unidad de agricultura de subsistencia y la familiar. Ello obliga a
integrantes de la familia de ambas agriculturas a procurarse ingresos
externos. Berdegué ez al. sostienen que los ingresos rurales no agricolas
provienen del empleo en actividades que se desarrollan en los municipios
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Griéfica 2. Ingreso medio mensual en pesos chilenos 1991*
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Fuente: Berdegué et al,, 2004:39.

* Un délar estadounidense = 483.3 pesos.

o comunas mds dindmicos, lo cual significa que la pluriactividad estd mds
presente en los hogares rurales menos pobres (Milicevic y Berdegué,
1998:10-17).

Ecuador

Segtin el Censo Nacional Agropecuario de 2000 (CNA 2000, wwuw.sica.
gov.ec), 40% de la poblacién ecuatoriana reside en el drea rural y las dos
terceras partes son productores agropecuarios. Estos tltimos tienen un
marcado cardcter étnico y constituyen una parte importante de la estruc-
tura productiva rural en general y agricola en particular. Son, por lo mis-
mo, actores importantes en el cambio social ecuatoriano.

El cNA 2000 es seguramente uno de los mds completos de América,
pues contiene las cuatro dimensiones esenciales para definir la agricultura
familiar: activos en tierra, trabajo y capital; acceso a los servicios; relacién
con el mercado, y el ingreso.

En un estudio relativo al programa de desarrollo rural para la sierra
ecuatoriana se presentan los grupos de familia segin el tamafo del predio:
a] los que carecen de tierray b] los que poseen mds de 20 hectdreas. De esta
distincién se precisa que existe un flujo de trabajo muy fuerte de las fami-
lias con menos de una hectdrea, tanto hacia las unidades productivas agra-
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Cuadro 9. Tierra, trabajo, capital, servicios, comercializacién e ingreso
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rias como hacia el sector no agricola. A partir de los predios familiares con
mds de s hectdreas, la venta de mano de obra para la agricultura como para
el sector no agricola se reduce notablemente: sélo 5.2% de las familias
trabaja en otros predios agricolas y 6.2 labora en el sector no agricola (De
Janvry y Glikman, 1991).

El caAN 2000 expresa los cambios en la agricultura ecuatoriana que se
han consolidado con el Programa de Desarrollo Tecnolégico Agropecua-
rio (PROTECA) inaugurado en 1987. Se deduce de los estudios que el mer-
cado se ha convertido en el principal instrumento de asignacién de la
tierra y de otros activos en el sector agropecuario y que esta tendencia se
ha reforzado cuando se establecié la ley de desarrollo agrario de 1994 (Jor-
dan, 1996:120-127; Solo de Zaldivar, 2005).

El contexto de las transformaciones ocurridas en el mundo rural nos
ayudaa reconstruir la forma que asume la agricultura familiar en Ecuador.
Mds de la mitad de las unidades de produccién (63.5%) tiene extensiones
que no superan I.4 hectdreas, y s6lo 6.5% de las unidades productivas su-
pera las 65 hectdreas. Los datos relativos a la dotacién de tierra permiten
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observar que la mayor distancia en las superficies medias de las unidades
productivas se da desde del estrato que flucttia entre 50-100 hectdreas.

Si bien todas las unidades productivas requieren contratar mano de
obra no familiar, las explotaciones con menos de s hectdreas tienden a
contratar jornaleros—es decir, mano de obra no permanente—, mientras
que los predios de 5 a 10 hectdreas contratan peones y mano de obra per-
manente. En los estratos siguientes, a partir de 10-20 hectdreas, la mano
de obra permanente aumenté con mayor rapidez.

Sirelacionamos tierra y trabajo, se puede sefialar una diferencia entre
las tres agriculturas: la de subsistencia comprende los estratos con una
superficie media comprendida entre 0.4 y 1.4 hectdreas; la familiar requie-
re un nivel minimo de tierra de 6.8 hectdreas; y el nivel minimo de super-
ficie en la agricultura empresarial es superior a las 65 hectdreas.

Para precisar mejor el limite inferior y superior de la agricultura fami-
liar, se debe relacionar tierra y trabajo con capital. Para ello un buen indi-
cador puede ser la superficie regada, sélo que sorprende que tanto la
agricultura familiar como la empresarial tienen una dotacién similar de
tierras de regadio alrededor de un tercio de la superficie total.

Lo mismo ocurre con el indicador del activo en capital porque tanto
los establecimientos familiares como empresariales disponen de unidades
similares de tractores (entre 1.1 y 1.4 unidades). El uso de energia eléctrica
diferencia de nueva cuenta la agricultura de subsistencia de la familiar y
empresarial. Asi como la asistencia técnica recibida diferencia la agricultu-
ra de subsistencia y de la familiar. Esta tltima eleva su participacién en el
crédito paraadquisicién de insumos, mas no en crédito para incremento de
capital fijo en maquinaria, equipo de procesamiento y equipo de trabajo.

Laagricultura familiar es la que ademds presenta una mayor articula-
cién con el mercado. En efecto, mds de 60% de las explotaciones con una
extensién media entre 6.8 y 30.8 hectdreas tiene capacidad para comercia-
lizar su produccién fuera del predio.

Elindicador relativo al ingreso nos precisa el elemento en que venimos
insistiendo: la agricultura familiar es la que obtiene mds de 80% de sus in-
gresos de la actividad agricola. En cambio, la agricultura de subsistencia
requiere que sus miembros se empleen como jornaleros y peones fuera del
predio familiar para reunir un ingreso minimo. Justamente por ello el
quintil de ingreso mds bajo lo obtiene de varias fuentes: 69% de la produc-
cién desu finca, 6% del trabajo asalariado; 22% del trabajo no agricola o de
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actividades artesanales y 3% de las transferencias familiares y remesas. Los
tres quintiles siguientes, los de agricultura familiar, obtienen 46% de sus
ingresos de la actividad agricola, 14% del trabajo asalariado agricola, 37%
de lasactividades no agricolas y 3-4% de remesasy transferencias familiares
(Lanjouw, 1999; Martinez, 2000; Elbers y Lanjouw, 2000:134-135).

Con estos elementos se puede afirmar que la agricultura familiar ecua-
toriana se compone de 250 000 productores, 30% del total, y éstos dispo-
nen de 4 millones de hectdreas (33% de la superficie agropecuaria total). Se
trata ademds de una agriculturaarticulada con el mercado, con el mercado
de la tierra, con el trabajo agricola, rural y urbano, con el mercado de ca-
pitales de las instituciones de crédito y con el mercado de bienes.

Nicaragua

El Censo Nacional Agropecuario de Nicaragua 2001, al igual que otros
realizados entre 1996 y 2005 (CENAGRO, 2001 wwuw. inec.gob.ni), forma par-
te del programa mundial de censos promovidos por la Fa0, lo que explica
el que la unidad estadistica de investigacién se encuentre bien definida.
En este caso, “explotacién” es “todo terreno que se utiliza total o parcial-
mente para la produccién de agricultura, ganaderia o una combinacién de
ambas, que se explota como unidad técnicay econdmica al interior de un
municipio, sin consideracién del tamano, régimen de tenencia ni condi-
cién juridica” (Conceptos y definiciones bdsicas, 2002).

La superficie agropecuaria nicaragiiense representa 8.9 millones de
manzanas (6.3 mn de ha) con un marcado predominio de los productores
individuales (98.6%), de los cuales s6lo 180 761 (68%) tienen pleno dere-
cho de propiedad, mientras el resto tiene titulos imperfectos, ya sea por
falta de escritura publica, por estar en proceso de legalizacién, o por contar
con titulos de posesién otorgados desde la reforma agraria.

Valela pena afiadir que Nicaragua es el segundo pais latinoamericano
que padece mayor inseguridad alimentaria, donde el sector rural es el mds
afectado y donde la poblacién rural utiliza la mayor parte de sus ingresos
en la adquisicién de alimentos (FAO, 2000).

Segin un estudio de la CEPAL con informacién de 1997, precedente al
CENAGRO 2001, la distribucién de la tierra por estrato presenta las siguien-
tes divisiones:
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Grifica 3. Distribucién de la tierra por estratos, 1997
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Fuente: ceraL, 2001:50-51.

Sin entrar en el mérito en la tipologia propuesta, tenemos que la agri-
cultura familiar representa 29% de los productores y 14% de la superficie
agropecuaria.

La informacién censal nos dice que hay 33.2% de unidades producti-
vas (65 978) que poseen menos de § manzanas (3.5 ha) que cubren 1.8% de
la superficie agropecuaria (157 570 manzanas), y una superficie media de
2.4 manzanas (1.7 ha). Ello significa que hay una diferencia de 197 ooo
manzanas (139 000 ha) entre la superficie de las microfincas y subfamilia-
res estimada por CEPAL y la que estimamos con base en el CENAGRO 2001.

La marginalidad de las unidades productivas con una superficie me-
diade1.7 hectdreas se comprueba con el indicador de mano de obra remu-
nerada y por la escasa presencia de tractores, asi como por la reducida
capacidad de tener acceso a crédito, asistencia técnica y capacitacion.

En los estratos siguientes observamos que las unidades productivas
con una superficie media entre 7.9 y 36.2 manzanas (5.6-25 hectdreas)
tienen mayor punto de contacto relativo al uso de mano de obra no fami-
liar y al acceso a servicios como crédito, asistencia técnica y capacitacion.
De hecho, observamos que las unidades productivas con una superficie de
entre 5.6y 25 hectdreas se distinguen por ser de agricultura mds intensiva
y mds capitalizada.
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Cuadro 10. Tierra, trabajo, capital y servicios

Estratos Tierra Trabajo Capital Servicios

% unida- % unidades

despro-  Super-  Unidades % unidades % tractores % créditos  productivas

ductivas/ ~ ficie  xunidades  productivas  unidades — unidades  con asisten-

(Manzanas)*  toral ~ media de produccion  regadas  productivas  productivas  cia técnica
-1 9.1 0.7 1.8 1.3 1.7 8.1 9.1
1-5 24.1 3.0 3.8 1.5 3.8 17.6 15.4
5-10 14.3 7.9 5.0 1.1 4.2 19.3 18.4
10-20 135 15.8 5.7 0.7 3.7 17.7 17.5
20-50 19.5 36.2 6.5 0.5 2.7 13.4 14.5
50-100 10.8 77.2 7.7 0.5 2.9 10.9 13.0
+100 8.7 288.1 17.7 2.2 7.6 11.8 15.5

* 1 manzana = 0.7050 ha.

Fuente: CENAGRO 2001.

Un reciente estudio sobre las cooperativas de produccion presenta, a

partir de una muestra de 476 unidades productivas, un perfil interesante

de la agricultura familiar:

Cuadro 11

Tamano de la familia
Adultos (+ de 8 afios)
Capital en tierras:
Id en animales: (nim.)

Equipos agricolas (ntim.)

Ingreso no agricola

6.7
5.2

21.3 manzanas

9-3
5-9

50%

Fuente: Rubén y Lerman, 2005:37.

Las unidades productivas con una extensién media comprendida en-
tre 77.2 y 288.1 manzanas (54.4-203 ha) son las de menor inversién en
riego, tractores, y las que mds recurren al crédito y a la asistencia técnica.

Los establecimientos de superficie mayor a 50 hectdreas explotan la tierra

en modo extensivo pues tienen escasa inversion en tractores, cosechado-
ras, generadores eléctricos, bombas de riego (CENAGRO, 2001: cuadro 56).
Si bien son unidades productoras de bienes agricolas, s6lo 15.8% utiliza

semilla certificada o mejorada, utilizan la semilla criolla autoproducida.

Ademis el uso de fertilizantes, abonos orgdnicos, insecticidas y herbicidas
es minimo (CENAGRO, 2001, cuadro 44).
Una muestra representativa del ingreso neto rural ayuda a precisar los
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Cuadro 12. Fuentes de ingreso de las familias rurales, 1999

Tamano  Grupo  Ingreso Ingreso Ingreso Empleo Otros
Predio  Ingreso  Predio Salario agricola Salario no agricola  Cuenta propia Ingresos
.5 Minimo 3 24 15 -1 9
5-20  Segundo 41 29 19 4 8
20-50  Tercero 35 24 26 6 9
+50  Midximo 33 13 34 14 7

Fuente: Corral y Reardén, 2001:61.

elementos ofrecidos. Por ingreso rural se entiende aquel que se obtiene
sustrayendo al valor total de la produccion, los gastos en insumos y salarios
por mano de obra no familiar.

Corral y Reardén muestran que 49% de los hogares rurales sélo perci-
be un ingreso agricola, 6% s6lo un ingreso no agricolay 41% de los hogares
tienen ambos. Del cuadro 12 se nota que el estrato de hogares entre 5y 50
manzanas obtiene 51-64% de su ingreso de la actividad de su predio agrico-
la. Segtin el CENAGRO 2001, éste es el estrato que contrata mano de obray
al mismo tiempo cede trabajo. Si al ingreso agregamos el ingreso derivado
del salario agricola y no agricola que cubre el costo del asalariado contrata-
do encontramos que es posible que quede en la unidad familiar un exce-
dente derivado del diferencial salarial entre sector agricola y no agricola.

La informacién relativa al ingreso nos permite precisar que la agricul-
tura familiar se ubica en los establecimientos que oscilan entre 5.6 y 50
hectdreas. Asi, la agricultura familiar se caracteriza por componerse de
multiples actividades que permiten integrar los ingresos netos agricolas
con los obtenidos del empleo rural y no rural y de otras actividades.

México

El tltimo Censo Agricola Ganadero (CAG 1991, www. inegi.gob.mx) se rea-
lizé a partir de la unidad de produccién definida como “el conjunto for-
mado por los predios, terrenos y parcelas con o sin actividad agricola,
ganadera o forestal que se encuentren en un mismo municipio; los anima-
les criados por su carne, leche, hueso, piel, miel o para trabajo que posean;
asi como los elementos de produccién disponibles para estas actividades,
siempre que en el afo agricola todo esto se haya manejado bajo una mis-
ma administracién” (Sinopsis estadistica, 2003).
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Las variables capturadas para definir la unidad de produccién privada
como la ejidal o de propiedad social —resultante de la reforma agraria
llevada a cabo en el siglo pasado— recogen las recomendaciones interna-
cionales de la FAO. La informacién se articula en 12 partes: cuatro sobre
produccién, una sobre la organizacién de las unidades productivas, una
sobre la mano de obra, dos sobre instalaciones, maquinarias y una sobre el
destino de la produccién. Desgraciadamente tanto los volimenes publi-
cados como el disco compacto no desagregan la informacién por estrato,
lo cual impide el reconocimiento del segmento de la agricultura familiar.

El mds reciente Censo Ejidal 2001 presenta problemas similares, pues
la informacidn relativa a las actividades, al capital en instalaciones y ma-
quinaria, a la infraestructura y los servicios, la proporciona el municipio y
el estado sin distincién de superficie por la unidad productiva (Censo
Ejidal 2001, www. Inegi.gob.mx).

La Gnica informacién atil para el reconocimiento de la agricultura
familiar se encuentra en INEGI y es el cuadro donde se presenta el empleo
en las unidades productivas privadasy ejidales, y se distingue el empleo no
remunerado familiar y el empleo no familiar, asi como el eventual y per-
manente remunerado.

Excepto el predio de superficie media de 1.1 hectdreas, el trabajo pro-
viene en esencia de la familia y de familiares (allegados o entenados) no
remunerados que aqui llamo familia extendida. Este mix de trabajo fami-
liar y de la familia extendida no remunerado es una constante en las uni-
dades productivas que fluctdan entre 3.6 y 72.8 hectdreas.

A partir del predio de superficie media de 3.6 hectdreas se recurre a
mano de obra remunerada eventual. La encontramos en unidades produc-
tivas de 3.6 a 10.6 hectdreas, mds de las unidades productivas entre 31.4 y
72.8 hectdreas. Sélo en los predios de una extension superior a las 72.8
hectdreas es significativa la mano de obra permanente.

La relacién tierra-trabajo nos permite dividir el mundo agropecuario
mexicano en tres conjuntos: el de las unidades que flucttian entre 3.6 y 72.7
hectdreas; el de unidades que fluctdan entre 72.7y 273.7, y el de las unidades
que tienen mds de 271.7 hectdreas. Esta distincién se podria precisar mejor si
dispusiéramos de informacién similar proveniente del Censo Ejidal 2001.

La informacién acercade laimportancia de la mano de obra no remu-
nerada no familiar (2.2-2.3 unidades por predio) para los predios, en ge-
neral, contrasta con la escasa importancia que tiene este tipo de mano de
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Cuadro 13. Tierra, trabajo y capital.
Unidades productivas totales y ejidades

Total Tierra Trabajo Capital  Ejidal Trabajo
No remu-  Remu- 8 Noremu-  Remu-
nerado nerado g nerado nerado
S — § E— [ —
N
N
< =
3 . 5 3
3 B 3 3
Ty EF E
3 8 8 85 g
@ N N 5 X P « 5 X
X & N § 8 § § X3y X § & § §
N S S & T § § 8% § § § § §
3 3 3 s § § 8 S S s § S 2
s s g 2 & 8§ & 83 s 2 R g &
-2 339 1.6 I.I 0.4 2.2 0.4 0.03 25 —2 31.2 0.07 2.2 0.4 0.02
2-5 23.9 3.8 3.6 2.3 2.2 0.5 0.0§ 6 2-5 28.0 0.07 2.2 0.5 0.04
10-20  30.8 13.8 10.6 2.2 2.2 0.5 0.09 49 §-20 35.9 0.07 2.I 0.5 0.07
20-50 5.4 7.2 31.5 2.2 2.1 0.7 0.28 45 20-50 3.9 0.07 2.0 0.5 O0.I0
§0-100 1.8 5.7 72.8 2.9 2.1 I.I 0,73 50 50-100 0.6 0.08 2.1 0.6 0.17
1000 1.8 22.4 273.7 2.2 2.1 1.5 I1.31 5s
+1000 2.4 45.5 44421 1.8 1.7 1.6 2.16 67 +100 0.4 0.12 2.6 0.8 0.29

Fuente: cAG 1991; De Grammont, 2000:77.

obra en los ejidos de 0.07-0.12 unidades por predio. La mano de obra re-
munerada atn es mds reducida en los ¢jidos que en los predios privados y
mixtos. En los ejidos el trabajo familiar es el principal y casi inico susten-
to de la explotacidn.

Un excelente estudio, que utiliza encuestas de la Secretaria de Agri-
culturay CEPAL de 1990 y 1994, nos ayuda a visualizar mejor el sector ejidal.
En este estudio, el activo tierra es medido en equivalentes nacionales de
tierra de temporal o secano (ENTT).

Los estratos de tierra ejidal con el porcentaje mds elevado de tierra
cultivada son los que fluctiian entre menos de 2 hectdreas y hasta las 10
hectdreas ENTT. Sin embargo, las unidades ejidales que presentan una me-
jor relacién entre superficie irrigada y distribucién entre predios irrigados
y drea irrigada son las unidades ejidales entre 5y 18 hectdreas ENTT. El and-
lisis de Gordillo, De Janvry y Sandoulet ayuda a entender la evidencia
censal relativa a la escasa aportacion de trabajo remunerado y la reducida
presencia de mano de obra remunerada en la actividad de la unidad ejidal.
Se puede afirmar asi que el sector ejidal se caracteriza por una relativa abun-
dancia de trabajo debido al tamano del nicleo familiar en los predios infe-
riores a 3.8 hectdreas. De alli que el trabajo que desempenan los miembros
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Cuadro 14. Distribucién de la tierra ejidal
por tipos de predios y tipos de uso, 1994

% superfi- Tierra Area Distribucion de predios

cie total lamano de cultivo irrigada % irrigados-dreas irrigadas
2 22.8 1.2 99.9 15.0 89.9
5 344 3.3 933 15.00 757
10 19.2 7.2 79.7 30.3 81.4
18 16.5 13.9 60.4 41.4 84.2
18 7.1 35.4 57.4 32.6 84.6

Fuente: Gordillo, De Janvry y Sadoulet 1999:50.

de las familias, tanto en el interior del predio como fuera de él, se caracte-
rice por una notable flexibilidad. Ello significa que en el arco de un ano
agricola pueden moverse desde la unidad productiva hacia otras activida-
des extraprediales en el drea cercana hacia las ciudades aledanas e incluso
emigrar para regresar en los momentos que su trabajo es fundamental para
el desempeno productivo del predio (siembra y cosecha).

Las encuestas ejidales muestran que 45% de los productores con pre-
dios mds grandes (10.1 ha ENTT) y mds tierra de riego (0.98 ha) siembra mds
maiz, utiliza mds semilla mejorada (50%), productos quimicos (74%) y
fertilizantes (79%) que el resto de los ejidatarios. El resultado es que obtie-
nen rendimientos mucho mayores en las tierras de riego (3.8 t/ha para el
maiz) y tienen menos miembros de la familia que participan en el mercado
de trabajo o que deben emigrar. En dichas unidades ejidales existe una
buena asociacién entre el tamano del predio y la modernizacién de las
actividades productivas, pues todas las actividades especificamente agrico-
las declinan y la mayor produccién de maiz la utilizan para la generacién
del ganado que va al mercado. También observamos que recurren menos
al crédito asistencial del gobierno (Pronasol) y mds al crédito de los bancos
comerciales que los ayuda a incrementar la crfa de ganado y que les redun-
da en mayores ingresos (Gordillo, De Janvry y Sadoulet, 1999:154-168).

La relacién entre los activos tierra, trabajo y capital muestra que la
diferencia y la flexibilidad de estrategias son las principales caracteristicas
de la agricultura familiar mexicana. Esto nos lleva a pensar que el punto
limite inferior de este tipo de agricultura se coloque en las unidades pro-
ductivas de més de 10 hectdreas ENTT que, segtin los datos del caG 1991,
afecta el estrato de las unidades productivas de entre 10 y 20 hectéreas.
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En el estrato que fluctda entre 10 y 20 hectdreas se observa el mayor
empleo de mano de obra remuneraday el mayor uso de tractores; caracte-
risticas que comparten los dos estratos siguientes: los predios con 20-50
hectdreas y 50-100 hectdreas. Ello significa que la superficie media de la
unidad productiva de agricultura familiar, que permite diferenciarla de la
agricultura de subsistencia asi como de la agricultura empresarial, es la que
fluctda entre 10.6 y 72.8 hectdreas. En suma, el tamano de la agricultura
familiar es de 1.5 millones de unidades productivas, equivalente a 37.9%
del total. De esos 1.5 millones de productores familiares, un millén se en-
cuentra en el sector ¢jidal, lo cual significa que 66.6% de los agricultores
familiares son beneficiarios de la reforma agraria del siglo pasado. No es
casual entonces que los subsidios de Procampo logren generar un efecto
multiplicador del ingreso familiar (Cord y Wodon, 2001).

El Censo Agrario 1991 registra que s6lo 19.2% de las unidades produc-
tivas (744 400) recibié créditos de agencias gubernamentales y de la ban-
cacomercial, lo que indica que gran parte de la agricultura familiar se topa
con un obstéculo significativo para su desempefio. En efecto, 55.5% de las
unidades de la agricultura de subsistencia destina la casi totalidad de las
cosechas al autoconsumo, mientras que —segiin CAG 1991— la unidad
productiva familiar autoconsume 31.4% de su produccién. A diferencia de
la agricultura de subsistencia, el autoconsumo en la agricultura familiar
incluye una parte de bienes, que representa insumos para los bienes que
comercializa la unidad.

Podemos observar el ingreso agropecuario y no agropecuario en las
unidades de produccién mediante la informacién proveniente de una
encuesta nacional del sector ejidal realizada en 1997 por la Secretaria de la
Reforma Agraria y el Banco Mundial, y que ha sido estudiada por De
Janvry y Sadoulet (2004).

Por medio del ingreso se observa que los predios ejidales del estrato
5-10 hectdreas ENTT comienzan por asumir caracteristicas de agricultura
familiar. Y que a partir de ese estrato el ingreso agricola se vuelve relevante
parala reproduccién familiar y para la generacién de insumos imputables
a la produccidn agricola y no agricola que se venden en el predio o fuera
del mismo. Los predios inferiores a 5 hectdreas ENTT confirman que el
ingreso agricola sirve esencialmente para la simple reproduccién familiar
y a lo mds la de sus entenados. Sin embargo, esta agricultura ejidal de
subsistencia no debe ser subestimada porque garantiza un sustento mini-
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Cuadro 15. Participacion en el ingreso en el sector ejidal
desglosado por superficie del predio (ha ENTT) 1997

Hectdreas

-2 2-§ 5-10  10-18  10-18
Ingreso total (pesos) 12474 17314 28368 30564 44255
Ingreso agricola S 2855 4869 11859 15377 27454
Ingreso no agricola 9616 12444 16512 15187 16801
Ingreso agricola (%) 5.1 22.9 41.8 50.3 62
Ingreso no agricola (%) 54.9 77.1 58.2 49.7 38
Salarios 24.6 40.3 30.4 18.9 11.1
Salarios agricolas 4.8 10 4.2 5.7 1.2
Salarios no agricolas 19.9 30.3 26.2 12.5 9.9
Trabajo por cuenta propia 9.4 17.1 4.6 12.1 6.8
Remesas 6.5 2.6 8.9 6 6
Otros 14.4 17.1 14.3 13.3 14.1

Fuente: De Janvry y Sadoulet 2004: 10.

mo a un sector de la poblacién que puede desempenar trabajos rurales (en
especial, en los predios privados) y no rurales aun cuando debe aceptar
salarios muy bajos. Precisamente por ello se nota la propensién a emigrar
o activar trabajos por cuenta propia. La viabilidad de los predios ejidales
de menos de 5 hectdreas ENTT depende exclusivamente de la capacidad de
articularse con el sector rural no agricola. La dependencia del salario no
agricola y de las remesas es elevada: 32.9% para los predios de menos de 2
hectdreas ENTT y 34.8% para los predios entre 2 y 5 hectdreas de secano.

La viabilidad de la agricultura familiar ejidal depende asi de la capa-
cidad de organizarse en multiples actividades; es decir, en dar vida a estra-
tegias que combinen el ingreso agricola —superior a 50% de los ingresos
totales— con el ingreso no agricola que es principalmente extrarrural.
Debe darse la debida importancia al hecho de que el valor absoluto de los
ingresos provenientes de las actividades fuera del predio aumenta con el
tamano de la explotacién. Ello significa que en los predios de 10 0 mds
hectédreas de secano se logra ahorrar una parte del ingreso total para desti-
narlo a la adquisicién de bienes de consumo durables, a inversiones pro-
ductivas o a la educacion de sus hijos.

De Janvry y Sadoulet (2004:113) sostienen que en el desglose de la
desigualdad total de ingresos por fuentes se comprueba que la agricultura
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es la que mds contribuye a la desigualdad de los ingresos, mientras un
papel menor lo tiene el ingreso por concepto de salario no agricola. Las
otras fuentes de ingreso, incluyendo las remesas, sélo contribuyen a la
desigualdad de los ingresos de forma marginal. La fuente de ingreso mds
igualitaria es el trabajo asalariado agricola, ficil de obtener y poco remu-
nerado, seguida del trabajo por cuenta propia que tiene un alto nivel de
dualidad, que también incluye muchas actividades de ficil acceso y baja
remuneracion. Probablemente el nivel igualitario del trabajo asalariado
agricola y del trabajo por cuenta propia es mds aparente que real, pues
—como ya se dijo— se sustenta en la capacidad del predio de proporcio-
nar el autoconsumo, lo cual significa que la presion laboral sobre los miem-
bros dela familia y de los eventuales entenados tiende no sélo a crecer, sino
a reforzar la autoridad coercitiva del jefe de familia.

A partir de los primeros afios de la década de los noventa la actividad
no agricola de los ejidatarios se acelera; al dia de hoy parece haberse con-
vertido en la principal, debido ala dificultad de arrendar tierras. Ello vuel-
ve imposible aumentar los cultivos (Lanjouw, 2001).

Una encuesta de 1994 sobre el ingreso de 508 hogares con un total de
3 671 personas (7.2 habitantes por hogar) ilustra las dificultades de los
ingresos de los predios con menos de § hectdreas. La encuesta coincide en
muchosaspectos con la informacién de los ingresos en el imbito nacional.
En especial, nos dice que la participacion del ingreso no agropecuario en
el total es de 87.8% y que en este ingreso tiene una enorme importancia los
salarios conseguidos en los escenarios local, regional y nacional, asi como
las remesas de migrantes (14.8%). Nos dice ademds que poco ayuda la
modernizacidn, pues las formas de reciprocidad propias de la comunidad
campesina estdn desapareciendo, debido a que contribuyen apenas con
1.6% del ingreso total.

Elandlisis de Yinez-Naude, Taylor y Becerril (2000:105-107 y 128-129)
nos permite agregar algunos elementos sobre la integracién al mercado de
los predios. El andlisis de multiplicadores, basado en matrices de contabi-
lidad social de cada uno de los 14 pueblos encuestados, muestra que el
potencial del impacto del cambio es elevado y que dependen de la integra-
cién al mercado, es decir, de las vinculaciones por el lado de la demanda,
entre lo agricola y lo no agricola. Ademds de que vinculos entre el sector
agricola y los otros sectores econdémicos dependen mucho de la oferta
agropecuaria.
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Una encuesta basada en 285 productores de seis municipios de la re-
gi6n de Querétaro y en la fértil drea del Bajio nos muestra la presencia de
un estrato de arrendatarios con una media de tierras rentadas de 12.4
hectdreas. Se trata de un segmento de agricultura familiar porque tiene
una serie de activos nuevos e importantes (tractores, ganados y utilizacién
de semilla mejorada) con el resultado de que su ingreso medio es similar
al de las unidades productivas con una superficie comprendida entre 5 y
10 hectdreas. Al mismo tiempo, comparten la misma caracteristica de los
productores con mds de § hectdreas: la mitad de su ingreso proviene de la
agricultura. En cambio, el desempeno de los predios de 1 a 3 hectdreas es
similar al registrado en la encuesta de 1994, es decir, el de una agricultura
de subsistencia (Rello y Morales, 1998). Sin embargo, a diferencia de lo
ilustrado por Yanez ez al. (2000), tienen una mayor proporcién de trac-
tores, ganado y utilizan semilla mejorada. Precisamente su produccién se
realiza en una de las mejores dreas agricolas de México y sus ingresos son
superiores a la media nacional.

En sintesis, si bien se visualizan en la agricultura familiar mexicana
algunos delos rasgos de las unidades con mds de s hectdreas, es en los predios
con una extensién superior a las 10 hectdreas donde adquieren plenamente
las caracteristicas propias de lo que se define como agricultura familiar:
contar con una discreta dotacién de capital fisico, poder integrar el ingreso
agricola con otros ingresos y poseer capacidad innovativa.

Lalégica productiva de la agricultura familiar reside en su capacidad
para complementar el trabajo familiar con mano de obra asalariada, y asu
vez el poder ofrecerse en el mercado de trabajo para actividades no nece-
sariamente rurales les permite generar ingresos superiores a los salarios que
pagan el trabajo agricola. La permutacién del trabajo activo confiere gran
dinamismo a la agricultura familiar y permite incluso que unidades con
una reducida dotacién de tierras puedan superar el umbral de la agricul-
tura de subsistencia.

El dinamismo de la agricultura familiar mexicana nace también de
su capacidad para integrarse al mercado de bienes derivado del vinculo
que ocurre entre el sector agropecuario y no agropecuario en el dmbito
de la demanda y de la oferta de sus bienes a otros sectores de la economia
real. Asi se puede entender que la agricultura familiar hubiera conocido
una expansién de la unidad productiva de 15 a 36 por ciento, en el perio-
do censal 1970-1991.
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CONCLUSION: LA CATEGORIA DE AGRICULTURA FAMILIAR

El andlisis de las diferentes experiencias nacionales a la luz de las hipétesis
presentadas en el primer pérrafo de este articulo permite elaborar una ca-
tegoria de agricultura familiar que tome en cuenta todos los activos dispo-
nibles de las diferentes familias en el agro. En efecto, los activos tangibles
e intangibles forman un conjunto con las caracteristicas del capital social.
Es decir, representa un recurso especifico y permanente de la accién que
no estd depositada “ni en los individuos ni en los medios de produccién”
y es intrinseco “a la estructura de relacién entre dos o més personas” (Co-
leman, 1998).

Para procesar los elementos bdsicos de la agricultura familiar de deter-
minadas experiencias nacionales aclaro que al no disponer de informacién
censal adecuada es imposible presentar, como habria sido mi deseo, una
definicién mds elaborada de la categoria agricultura familiar para las dife-
rentes dreas del subcontinente. Las hojas de encuesta de los censos agrope-
cuarios prometen proporcionar todas las variables para ilustrar en términos
comparados la agricultura familiar en América Latina. Sin embargo, los
datos que encontramos no permiten distinguir cosas tan elementales como
el trabajo, el tamafio del predio y las vinculaciones con el mercado. En
consecuencia, s6lo puedo exponer las caracteristicas generales para toda el
drea latinoamericana.

Los vectores identificados de la agricultura familiar revelan que los
estudios acerca de los ingresos rurales no agricolas terminan por reconocer
s6lo la capacidad de conjugar el ingreso proveniente de actividades agrico-
las con el ingreso de actividades no agricolas. Sin embargo, esta correlacién
proporciona informacién importante, pues permite definir la centralidad
al trabajo. Me refiero a poder identificar el trabajo como el detonador de
las decisiones que adoptan los miembros de la familia al formular sus es-
trategias. Las estrategias que desarrollan son flexibles pues deben adecuar-
se tanto a los cambios que ocurren en el seno de la familia y en las redes
territoriales, asi como a los periodos de alta y baja de los precios relativos
agricolas.

La diferencia que emerge entre la agricultura familiar y la de subsis-
tencia no se encuentra en unalégica distinta de las familias. Radica en que
la agricultura familiar privilegia el trabajo en el predio y tiene por tanto
una relacidn inconstante con las actividades externas a la unidad agricola,
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mientras la agricultura de subsistencia debe mantener una relacién cons-
tante con las actividades rurales y urbanas para subsistir.

Las decisiones que adoptan los agricultores familiares pretenden
potenciar el predio, lo cual confiere a esta forma de agricultura la carac-
teristica de desarrollar maltiples actividades. Aceptado lo anterior pode-
mos superar la idea recurrente acerca de que la pluralidad de actividades
no es exclusivamente para diversificar los ingresos (Mora y Sumpsi,
2004:25-27). En cambio, como muestran las distintas variables, la diver-
sificacién de actividades tiene que ver con la capacidad de integrar insu-
mos autoproducidos con insumos de origen industrial y con la capacidad
de activarse para obtener los servicios necesarios que garanticen la plu-
riactividad en el dmbito de la produccién. En suma, las multiples activi-
dades no son otra cosa que el resultado de las estrategias adoptadas por
los agricultores familiares. En efecto, de los censos emerge que la agricul-
tura familiar produce algunos bienes especializados para la industria
(soja, colza, por ejemplo) pero también productos diversos (hortalizas,
frutas, etcétera).

La pluriactividad se presenta en relacién con la extensién del predio
y con la dotacién de capital bajo forma de insumos, maquinarias, edificios.
El tamano del predio varia segtin los paises y los tipos de tierra, cultivos
etcétera; es de esperarse que los préximos censos y encuestas agrarias res-
caten las condicionantes como la geografia, el clima, los pisos ecoldgicos.
No obstante, se identifica una diferencia entre la superficie media de ta-
mano del predio que garantiza el mejor desempeno agricola. La disimili-
tud entre la superficie media minima y la superficie minima éptima es
entre 1:2 y 1:3. Ello significa que si en Brasil la superficie media minima es
de 10.6 hectéreas, la superficie minima éptima es de 31. Sin embargo, no
basta s6lo eso, el nivel de capitalizacidn de las unidades productivas —el
empleo del capital aumentado de la tasa de interés— incide en la dimen-
sién del predio y su desempefio. La media antes citada es baja en dos paises
(Ecuador y Nicaragua), apenas suficiente en cuatro paises (Brasil, Uru-
guay, Argentina y México) y suficiente en Chile.

La disponibilidad de tierra y capital ilustra que la estrategia de inte-
grar activos favorece la productividad de la agricultura familiar. La adqui-
sicién de insumos industriales (fertilizantes, herbicidas) o la construccién
de canales de regadio requieren poco capital contra una creciente incor-
poracién de trabajo; ello aun en periodos de poca actividad agricola. La
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intensidad del trabajo entonces es el dato fundamental de la agricultura
familiar.

Las magnitudes relativas a la distancia ilustran el desnivel que hay
entre las formas de agricultura asi como al interior de la agricultura fami-
liar. Los casos nacionales muestran que la distancia es notable entre la
agricultura familiar y la empresarial, por el tamano reducido de la parcela
y el raquitico capital invertido en los predios familiares, mientras la agri-
cultura empresarial usa s6lo el factor tierra.

La distancia entre predios pertenecientes a la agricultura familiar no
depende tanto del tamafio del establecimiento, sino de las magnitudes en
la relacion trabajo, tierra y capital, asi como la localizacién geografica, del
costo del transporte y de la comunicacién interpersonal. Esto tltimo afec-
ta el acceso a los servicios publicos y privados. El resultado es que los efec-
tos positivos del upstream linkage asi como del downstream linkage no se
distribuyen en modo uniforme al interior de la agricultura familiar.

A juzgar de la notable diferencia que se registra en el ingreso familiar,
la agricultura familiar presenta —con la excepcién de Uruguay y Argen-
tina— una gran distancia respecto a la agricultura de subsistencia. El uso
exclusivo del ingreso como indicador de magnitud de diferencia entre
formas de agricultura impide conceder la debida importancia al conjunto
de activos que obran en poder de los agricultores de subsistencia.

;Esla diversidad en los activos lo que impide el paso de los agriculto-
res de subsistencia a la agricultura familiar? Si los agricultores familiares se
ven obstaculizados para tener acceso a los servicios publicos como a los
activos intangibles, es decir, educacién y organizacién en formas asociati-
vas, con mayor razon lo son los agricultores de subsistencia. Ello significa
que la verdadera y unica diferencia entre la agricultura familiar y la agri-
cultura de subsistencia reside en las barreras que obstaculizan la toma de
decisiones y, por tanto, las estrategias de los agricultores de subsistencia.

El vector cualitativo nos dice que la agricultura familiar es una forma
expansiva, con excepcion de Uruguay y Argentina; en estos paises se expli-
can por el excesivo peso de la ganaderia. Debemos preguntamos si la ca-
pacidad delaagricultura familiar para incluir nuevos actores, provenientes
delaagricultura de subsistencia y de los trabajadores rurales sin tierras, no
depende de la existencia de instituciones formales e informales que blo-
quean su expansion. En particular, ;los paises disponen de un mercado de
trabajo, de tierray de capital capaz de sostener el proceso de expansién de
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Cuadro 16. Vectores categoriales de la agricultura familiar
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la agricultura familiar mediante la absorcién de los agricultores de subsis-
tencia para asi lograr reducir la pobreza rural?

La bibliografia sobre el mercado de tierras muestra que se caracteriza
por un alto grado de imperfeccién con costos de transaccion elevados;
costos que favorecen mds a los propietarios para los cuales la tierra es una
renta, favorecida por el notable incremento que ha conocido el precio de
la tierra desde 1980 (FAO 1994, FAO 1995). Vale la pena recordar que la mo-
dificacién de la reforma agraria en México a partir de 1992 —que permitié
la venta de tierras comunales y ejidales, bajo ciertas condiciones— hizo
posible la mercantilizacién de la tierra aunque no ha logrado regular el
mercado de tierras (Concheiro, 1998).

En los tltimos anos se insiste que el escaso dinamismo en el mercado
dearriendo de tierra bloquea el ascenso de muchos agricultores familiares
y de subsistencia, especialmente en las familias mds jévenes, las que recién
inician el ciclo de reproduccién familiar. En Argentina y en México se
aprecia el fenémeno, segtin el cual se arriendan tierras que se integran a la
dotacién de que se dispone para establecer una mejor relacién con el tra-
bajo familiar y no familiar disponible.

El acceso a la tierra via arriendo o formas de colonato permitiria ex-
pandir la agricultura familiar (De Janvry, Macours y Sadoulet, 2002). A
diferencia de lo que acontece en otras dreas del mundo, el porcentaje de
tierra arrendada es baja pues flucttia entre 0.9% de la superficie total en
Perd y 12.2% en Uruguay, aunque la norma es que supere 4% de la super-
ficie total (Diaz et al., 2002).

La informalidad y la breve duracién de los contratos de arriendo y de co-
lonato dela tierra, porlo general inferiores a un ano, asi como la segmentacién
del mercado dela tierra, originan incertidumbre en los derechos de propiedad,
bloquea las mejoras que puedan realizar los arrendatarios y colonos debido al
elevado riesgo de ser expulsados por los propietarios, como ha sucedido a lo
largo de més de dos siglos (Reydon y Plata, 1998; Melmed-Sanjak, 1998).

Gordillo de Anda ha formulado algunas propuestas para generar un
cambio que mejore el desempeno de la agricultura familiar y su capacidad
expansiva (Gordillo de Anda, 2004: 76-78). Este autor plantea la necesi-
dad de politicas publicas permanentes —es decir, no condicionadas porel
periodo presidencial— de sostén al ingreso rural y de promocién de ini-
ciativas entre los grupos rurales con el fin de asociarlos para sostener la
continuidad de los programas de apoyo al ingreso rural. El ¢jercicio de los
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derechos ciudadanos da continuidad a las politicas puablicas y reduce el
sesgo asistencial y estatista presente en los programas de gobierno.

Laagricultura familiar encuentra su fundamento en los activos tangi-
bles e intangibles de que disponen en forma diferenciadalos miembros del
nucleo familiar. A partir de estos activos las decisiones familiares determi-
nardn el mix mds conveniente con el fin de satisfacer las necesidades de la
reproduccién del nicleo familiar y de promocién de sus integrantes por
medio de la expansién del ingreso.

Un papel importante en las decisiones adoptadas para identificar el mix
6ptimo de los activos lo tienen los activos derivados de los derechos ciuda-
danos (la capacidad de votar y de ser elegido) gracias a los cuales se pueden
expandir los activos especificamente familiares mediante la participacién
en los niveles de gobierno y en las organizaciones sociales (asociaciones,
cooperativas, partidos politicos). La participacién eleva la posibilidad de
obtener, en reciprocidad de los impuestos que pagan, el acceso a los servi-
cios publicos, lo cual reduce los costos de transaccién que afectan la unidad
productiva.

Las decisiones familiares dan vida a estrategias de breve, medio y largo
plazos, todas atribuibles a la racionalidad de la reproduccién del grupo
familiar y a la obtencién del maximo de beneficio posible en términos de
ingresos para ser destinado al consumo y al ahorro para invertirlo en la
expansién de la actividad productiva o en la diversificacién de las activi-
dades familiares fuera de la agricultura.

La agricultura familiar se desempena en maltiples actividades procu-
rando aumentar el trabajo familiar y no familiar disponible con el fin de
reducir sus precarios activos en tierra y capital. Para ello desarrolla una
estrategia que asegure 1] La mayor eficiencia en la relacién trabajo y tierra,
que logra mediante la ampliacién de su parcela por medio del arriendo y
el colonato; 2] La mayor eficiencia en la relacién trabajo y capital se obtie-
ne con integrar insumos autoproducidos e insumos de origen industrial,
lo mismo ocurre con el acceso a los servicios publicos y privados. Esta es-
trategia proporciona mayor flexibilidad al integrar trabajo familiar y no
familiar remunerado, al incrementar el trabajo y la dotacién de tierra asi
como la relacién trabajo, tierra y capital.

Con base en las estrategias aqui especificadas se puede afirmar que:

1. Laagricultura familiar no estd dominada sino tan s6lo condiciona-
da por la extensién de tierra.
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2. Tiene la capacidad y los medios para disenar diferentes formas para
explotar la unidad.

3. Presenta la capacidad para integrar nuevos productores en la agri-
cultura familiar, a condicién de que los programas impulsen la flexibilidad
en la relacién trabajo-tierra y trabajo-capital y tengan un bajo contenido
asistencialista.

4. Laflexibilidad de los factores de produccién caracteriza la agricul-
tura familiar como una agricultura de mercado con objetivos similares a
la agricultura empresarial. Por tanto, no hay un conflicto entre agricultu-
ra familiar y mercado puesto que la primera estd inmersa en el segundo.

Su nexo con el mercado es el resultado de la constante reduccién
temporal y espacial entre las unidades productivas y los lugares de merca-
deo por efecto de las innovaciones tecnoldgicas (caminos, comunicacio-
nes, etcétera) y por efecto de la reduccién que ocurre en los costos de
transaccion que disminuyen las asimetrias, sin hacerlas desaparecer.

Con el mercado de trabajo, la agricultura familiar interactiia cuando
cede trabajo familiar y contrata mano de obra asalariada. Con el mercado
de la tierra interactia porque arrienda o adopta contratos de colonato.
Con el mercado de capitales interactda por medio de los servicios de la
banca comercial y de fomento. Con el mercado de bienes interactta por-
que incrementa la capacidad de ofrecer bienes a las industrias y al sector
urbano y porque obtiene servicios de comercializacién.

El resultado de estas estrategias fundadas en la interdependencia es
visible en los ingresos que se organizan con base en el mismo principio de
la integracidn, es decir, conjuntar los ingresos de los miembros de las fa-
milias derivados de las actividades agricolas y de las actividades rurales y
no rurales asalariadas, por cuenta propia y de la emigracién, para definir
el ingreso familiar neto.

Ensuma, laagricultura familiar es una agricultura compuesta de mul-
tiples actividades de mercado dotada de gran dinamismo porque encuen-
tra su fundamento en las decisiones que adoptan los integrantes de la
familia. Estas decisiones ponen en juego, de forma interactiva, la totalidad
de activos tangibles e intangibles y dan vida a estrategias de breve, medio
y largo plazos. El activo que moviliza las estrategias es el trabajo y se visua-
liza en las estrategias productivas y de mercado cuyo objetivo es garantizar
la reproduccién y expansién social de la familia y de sus relaciones con la
localidad y el desarrollo territorial.
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La coleccion Antologias quiere, en el aniversario numero setenta de
la fundacion de El Colegio de México, y con motivo de la celebraciéon
del bicentenario de la Independencia y el centenario de la Revolu-
cion Mexicana, rendir un homenaje a la notable tradicion historio-
grafica de la institucion fundada por Alfonso Reyes en 1940, y que
ya para 1941 habria fundado su Centro de Estudios Historicos, cuyo
primer director fue Silvio Zavala.

La labor de Daniel Cosio Villegas, segundo presidente de la institucién
y pilar de sus esfuerzos por documentar y analizar desde diversas disci-
plinas y opticas metodoldgicas el devenir de nuestro pais, ha tenido una
enorme influencia tanto al interior de El Colegio de México —un buen
ejemplo es la continuidad en el trabajo colectivo y multidisciplinario que
testifican proyectos como la Historia Moderna de México, la Historia Con-
tempordnea de México [aludo a la de Meyer y Bisberg]-, como al exterior,
pues muchos de los egresados del Centro de Estudios Historicos de El
Colegio de México han continuado su labor en otros centros de estudios
en México y en el extranjero.

Esta serie de Antologias busca ofrecer una muestra reducida pero repre-
sentativa de los principales trabajos de algunos de los colegas de El Cole-
gio dedicados, preferentemente, a los estudios sobre la Independencia o
la Revolucion. Los trabajos reimpresos en estas antologias en ocasiones
fueron seleccionados por otros especialistas y en otras por ellos mismos.
A los setenta anos de su fundacion El Colegio de México se siente or-
gulloso de su tradicion y renueva su compromiso con el desarrollo de la
historiografia mexicana.
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