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Introduccion

"No theory is good except on condition that one uses it to go beyond."
André Gide, Journals, 1918.

Toda tesis exige establecer de entrada un marco tedrico. Al menos esta ha sido la
usanza determinada por la costumbre. Lo que sigue a continuacion no es, propiamente
hablando, un marco tedrico sino la elucidacion de algunos conceptos que guiaron la
investigacion y la escritura. La tesis que se presenta es fundamentalmente de historia
politica, pero trasciende la mera historia de los hechos (histoire evenéméntielle) para tratar
de abordar y explicar algunas estructuras politicas. Las estructuras politicas que se abordan
son esencialmente el régimen politico y el sistema politico en México en un arco temporal

que va de la crisis colonial en 1808 hasta fines de los afios treinta del siglo XX.

La seleccion del tema Régimen y sistema politicos en México tuvo varias
motivaciones. La primera, y quiza la mas importante, se relaciona estrechamente con mis
intereses académicos desde los afios setenta. Estos se inician con mi inclusion en el
Seminario sobre la Revolucion Mexicana que presidié Daniel Cosio Villegas en EI Colegio
de Meéxico a partir de 1973, del cual resultaron dos libros sobre la historia politica
mexicana para el periodo 1940-1952. Lo que quedd de esa experiencia fue el
convencimiento que alrededor de esos afios se perfeccionan los elementos de lo que ha
dado por llamarse el sistema politico mexicano. Indagaciones posteriores giraron en torno
de algunos de esos elementos, tales como el sistema electoral, el federalismo y la division
de poderes. Estas Gltimas investigaciones me permitieron ir hacia atrds en una suerte de
historia retrospectiva para rastrear, a la manera de los historiadores, continuidades y
discontinuidades. De aqui sugi6 otra de las razones que motivan el tema de esta tesis: las
periodizaciones generalmente aceptadas por los historiadores impiden ver con claridad el

trasfondo historico de las estructuras politicas mexicanas.



En efecto, desde que Cosio Villegas decidiera que la Historia Moderna de México
concluia con la caida de Porfirio Diaz y ubicara el principio de la etapa contemporanea en
el inicio de la Revolucion, la historia politica mexicana mas reciente qued6 confinada en
dos compartimentos estancos, el moderno (s. XIX) y el contemporaneao (s. XX) cada uno
con su grupo de especialistas. Algo similar habia ocurrido en su momento con la
independencia nacional que separé de igual manera la etapa colonial de la primera del
México republicano. Aungue no faltan historiadores que tratan hoy dia de tender puentes
entre ambas etapas, en general ha predominado la especializacion y el estudio de periodos
cortos. Los historiadores saben que toda periodizacion es arbitraria, pero que resulta
indispensable pues de lo contrario no podrian abordarse estudios histéricos serios que
vayan mas alla de la crdnica o de la res gestae. Para los del gremio de Clio también esta
claro que una vez desbrozados los periodos es posible y necesario buscar las continuidades
y discontinuidades entre ellos. El politdlogo, en cambio, por la naturaleza misma de su
disciplina se ve menos constrefiido y mas dispuesto a abordar temas de tratamiento
historico en el terreno de la larga duracion. Si bien la mayor parte de los esfuerzos de los
miembros de este gremio se dedican a la historia contemporanea, cuando no al analisis de la
coyuntura presente, cuentan con un armamentarium conceptual para realizar historia
politica retrospectiva. La ausencia de estudios de largo aliento me motivé a ingresar en la
historiografia del siglo XIX mexicano; lo cual de paso explica la razon de ser del arco

temporal tan largo que subyace en el tratamiento del tema de esta tesis.

La segunda razén se refiere a la confusion que se observa en la literatura sobre
analisis politico de Mexico, tanto entre politdlogos como entre historiadores, en torno a los
conceptos de régimen politico y sistema politico. A veces se les confunde, utilizandolos
indistintamente. A veces se les identifica, sobre todo en el caso de régimen, con periodos de
gobierno especificos. No pocas veces y de manera coloquial se refieren vicios y virtudes de
la vida publica mexicana al “sistema” y éste aparece como una entidad inmanente a la que
todos temian y obedecian. De los dos conceptos quiza el que menos confusiones concitd
fue el de régimen politico, que en algin momento habia quedado mas o menos clarificado
gracias a los trabajos de los juristas, particularmente de los constiucionalistas. Sin embargo,

a medida que se fue ampliando la masa critica de politdlogos en el mundo académico



mexicano, el discurso de esta comunidad academica divirgio del discurso de los juristas. En
México, el contacto y el intercambio de ideas entre Derecho y Ciencia Politica quedd en
suspenso practicamente a partir de los afios sesenta cuando en esta Gltima disciplina
empezaron a dominar las teorias no institucionales para explicar la vida politica. De la
mano de una de ellas llegdb a México el concepto de sistema politico. Mexicandlogos
estadunidenses lo tomaron de sus colegas dedicados a la aplicacion de la Teoria General de
los Sistemas al estudio de la politica y lo adaptaron a México.! Sin embargo, el concepto
llegd padeciendo una extrema vaguedad en su definicion y limites. Como se sabe la los
politélogos estadounidenses pidieron prestado el concepto a la Biologia, en particular de los
estudios de Ludwig von Bertalanffy, con el fin de ampliar el foco de la indagacion
politolégica de manera de integrar el ambiente o entorno del fenémeno politico en la
explicaciéon. Asi, lo importante para esta novedosa corriente de pensamiento fueron las
demandas que desde el entorno externo se le planteaban al sistema politico y la calidad de
las respuestas que éste era capaz de producir ante tales demandas. El énfasis en lo externo
condujo a ignorar practicamente las cuestiones relativas a los limites del sistema politico y
a los elementos internos que lo confromaban. De esta forma, para caracterizar el sistema
politico se generalizd la metafora de la “caja negra”. Tal estado de cosas no produjo
resultados brillantes, aunque hubo intentos herdicos por explicar el funcionamiento interno
del sistema politico mexicano entre los politdlogos estadounidenses que dominaron la

escena durante varios lustros. 2

1 - Entre los iniciadores de diversos enfoques politicos bajo la teoria de los sistemas se cuentan David
Easton, A System Analysis of Political Life, New York, John Wiley and Sons, 1965, 507 pp.; Gabriel Almond
and G. B. Powell, Politica comparada. Una concepcion evolutiva, Buenos Aires, Paidos, 1978, 276 pp.;
Morton Kaplan, El futuro de la Ciencia Politica, Madrid, Tecnos, 1971, 253 pp.; Harold D. Lasswell, Politics.
Who Gets What, When and How?, New York, Peter Smith, 1950, 264 pp.; Karl Deutsch, Los nervios del
gobierno. Modelos de comunicacién y control politicos, Buenos Aires, Paidos, 1971, 274 pp.

2 - Conocidos y ya olvidados, salvo para los historiadores, fueron los estudios siguientes: Frank
Tannenbaum, Mexico: The Struggle for Peace and Bread, New York, Knopf, 1950, 293 pp.; Robert C. Scott,
Mexican Government in Transition, Urbana, University of Illinois Press, 1959, 333 pp.; Howard F. Cline,
Mexico, From Revolution to Evolution (1940-1960), New York, Oxford University, 1962, 375 pp; Raymond
Vernon, The Dilemma of Mexico “s Development. The Roles of the Private and Public Sectors, Cambridge,
Harvard University, 1963, 226 pp.; Frank Brandenburg, The Making of Modern Mexico, Englewood Cliffs,
Prentice Hall, 1964, 373 pp.; Roger D. Hansen, The Politics of Mexican Develpoment, Baltimore, John
Hopkins Press, 1971, 267 pp.; Vincent L. Padgett, The Mexican Political System, Boston, Houghton Mifflin,
1976, 332 pp.



Para esta indagacion he recurrido a una serie de conceptos que ahora ofrece la
Ciencia Politica. En general casi todos ellos, o al menos los principales, se derivan del
creciente corpus conceptual y tedrico que desde los afios ochenta viene ofreciendo el
neoinstitucionalismo. No es mi propdsito tener algo novedoso qué decir en el bien conocido
debate entre esta corriente y las teorias de la seleccidon racional que ha dominado el campo
en los dltimos afios. Tampoco lo es aprobar o reprobar teorias ni tomar bando sobre cuél
aproximacion contribuye mejor a hacer Ciencia y a evitar el excepcionalismo. Acudo a este
armamentaruim conceptual con el espirutu abierto y convencido que su encarte con la
evidencia empirica historica serd de utilidad. No obstante la tension que impone la
confluencia de estas disciplinas, dado el enfoque particularizador de la Historia y el
generalizador de la Teoria Social, creo que vale la pena atender a la convocatoria de Peter
Burke por contribuir a una mayor colaboracion entre ambas, aunque en mi caso el recurso a
los conceptos tedricos sea mas para fijar las preguntas correctas que para hallar respuestas

inmediatas.?

Las ideas predominantes en el neoinstitucionalismo ayudaron espléndidamente para
disefiar la indagacion; la historia politica de México nos ha proporcionado los datos
empiricos. Asumo la critica principal que se le ha hecho a las teorias de la decision
racional, a saber: ya que estas son estrategias deducidas del principio asumido de las
racionalidad de los actores, dejan fuera del andlisis el papel de los valores y la cultura.* El
neoinstitucionalismo ofrece, en cambio, algunas posibilidades de incorporar esos valores y
cultura. Las instituciones, tal y como las define el neoinstitucionalismo, no son méas que
concreciones en momentos determinados del flujo historico de los valores dominantes en la
sociedad, y sobre todo entre los actores mas importantes. En este sentido, las instituciones
denotarian las conductas de los actores que se aceptan y las se que rechazan en una
sociedad. Asi, el contenido de un codigo penal, por ejemplo, constataria las conductas que

en forma definitiva no son tolerables por una sociedad en particular. Una constitucion, en

3 - Peter Burke, Historia y teoria social, México, Instituto Mora, 1997, 225 pp.

4 .- En este sentido va la critica de Almond. Véase su ensayo "Rational Choice and Sociales Science" en
Gabriel A. Almond, A Discipline Divided. Schools and Sects in Political Science, Newbury Park, Sage
Publications, 1990, pp. 117-137.



cambio, pondria de manifiesto los valores de acuerdo a los cuales los actores sociales estan

dispuestos a convivir y a cooperar politicamente.

El neoinstitucionalismo aparece en la actualidad como una reaccién a las
limitaciones implicitas en los enfoques y teorias que se produjeron con la revolucion
conductista y la puesta en moda de las teorias de grupos y aquellas que asumen la
racionalidad del individuo como supuesto basico. La teoria politica clasica, vigente hasta
pirncipios del siglo XX, se planteaba preguntas fundamentales; la principal pregunta de
todas era normativa : ¢qué instituciones son las mas adecuadas para un buen gobierno? A
ésta le seguian otras de caracter empirico: ¢qué explica la enorme variedad entre las
instituciones politicas? y ¢qué implicaciones tiene para el poder y para la conducta politicos
los resultados y consecuencias de determinado proceso politico? La relacion entre estas
preocupaciones Yy el Derecho fue siempre mas que evidente. De su conjuncion salié la
arquitectura (también llamada ingeneria) constitucional. Y esta conjuncion se hace notar
con gran claridad en las preocupaciones de todos los diputados constituyentes del siglo XIX
mexicano. Hoy dia, como afirma Ricci, la tragedia de la Ciencia Politica reside en el hecho
de que estas preguntas y estas preocupaciones hayan desaparecido en aras de conceptos
técnicos que no llegan al fondo de las cosas, tales como actitudes, socializacion,
racionalidad y otros por el estilo.® El giro que tomo la Ciencia Politica a mediados del siglo
pasado, principalmente en Estados Unidos, relegé a las instituciones a un segundo plano.
Pero aun asi, los estudios institucionales no desaparecieron del todo y hubo académicos que
los siguieron cultivando, aunque en los margenes de una academia en donde dominaban

otras ideas y enfoques.®

El renovado interés por las instituciones ancla en dos causas fundamentales. Por un
lado estd la limitacion de la Gran Teoria —sea ésta el conductismo, la estructural

funcionalista o incluso el marxismo— para producir hipotesis viables ya que por lo general

5 - David Ricci, The Tragedy of Political Science, New Haven, Yale University Press, 1984, 335 pp.

6 .- Son los casos, entre otros, de Reinhard Bendix, Nation Building and Citizenship, Berkely, University of
California Press, 1977, 449 pp.; S. N. Eisenstadt, Essays on Comparative Institutions, New York, Wiley,
1965; Michel Crozier, Le phénomeéne burocratique, Paris, Seuil, 1963, 382 pp.; Seymour Martin Lipset y S.
Rokkan, Party Systems and Voter Alignments, New York, Free Press, 1967. En Europa el fendmeno fue



éstas son demasiado generales y con supuestos con escaso reflejo en la realidad. Y por otro,
el colapso de la conviccion sobre la inevitable convergencia de todos los paises mediante
los procesos de desarrollo econdémico y politico. Este colapso ha sido mas que evidente con
lo que ha pasado en el otrora llamado Tercer Mundo en donde, mas que convergencia, lo
que se ha constatado es la acentuacién de las diferencias entre los paises. Diferencias que
solo pueden ser explicadas mediante un enfoque institucional y comparativo. De aqui los
interesantes avances que han rendido algunos estudios ubicados en el institucionalismo
historico. Birbaum ha encontrado que las circunstancias historicas de cada pais determinan
la forma en que se estructura el poder.” Y Steinmo y Thelen han sefialado que las
instituciones influyen de manera determinante en como los diversos grupos (actores)
definen sus intereses.®2 Pero ;cudl es el mecanismo mediante el cual las instituciones
influyen en esa determinacion de intereses? Segun Rothstein, las instituciones lo hacen
proporcionando incentivos selectos para aquellos actores que contribuyen a los propositos
colectivos.® De esta manera ha quedado superada la limitacion que se les present6 a los
partidarios de las teorias de la seleccidn racional, a saber: el supuesto del interés personal
que aparentemente determinaba toda decision debia llevar al individuo a negar la
cooperacion. En consecuencia, para entender tanto la estabilidad como las variaciones en
los sistemas sociales o politicos resultan importantes y decisivas las instituciones, mucho
méas que las variables estructurales sociales o econdmicas. En este contexto, la politica
entendida como ingeneria institucional (o arquitectura constitucional, si se prefiere) ha
recuperado la centralidad que otrora disfrutd y que habia perdido a raiz de la revolucion

conductista y sus secuelas.

Pero el neoinstitucionalismo no es idéntico al viejo institucionalismo. Hay a mi
modo de ver dos circunstancias que los hacen diferentes. El viejo institucionalismo, de un

lado, estaba mas estrechamente relacionado con el Derecho que con otras disciplinas

menos agudo, y al menos en las academis francesa e inglesa los estudios institucionales siguieron siendo
importantes tanto en nimero como en influencia.

7 - Pierre Birnbaum, States and Collective Action: The European Experience, Cambridge, Cambridge
University Press, 1988, 232 pp.

8 - Sven Steinmo y Kathleen Thelen “Historical institutionalism in comparative politics” en Steinmo, Thelen
y Longstreth (eds.) Structuring Politics: Historical Institutionalism in a Comparative Perspective, New York,
Cambridge University Press, 1992, pp. 1-32.



sociales, tanto en Estados Unidos como en Europa. Para el viejo institucionalismo las
instituciones eran Unica y exclusivamente aquellas definidas por los marcos
constitucionales y legales. Para decirlo con otras palabras, el viejo institucionalismo era
mas formalista y menos socioldgico. En cambio, el neoinstitucionalismo emerge
fundamentalmente de la Economia y de la Historia Econdmica en particular. Si bien es una
reaccion a las limitaciones que padecian planteamientos tedricos existentes, no es su
antitesis sino mas bien su correccién. Ello es evidente en la adopcion, por ejemplo, de las
ideas implicitas en la Teoria de los Juegos o la aceptacién del paradigma del Hombre Que
Decide Racionalmente, si bien matizando los extremos mas agudos e irreales del supuesto y
dandole un papel importante a las instituciones en la determinacién de los intereses
personales, antesalas de las decisiones. Dicho en otra forma, el neoinstitucionalismo es un
replanteamiento que busca superarar el callejon sin salida en que quedd consignada la

teoria de la seleccién racional.

En este contexto cabe preguntarse ;qué son para esta corriente de pensamiento las
instituciones? Hay entre los adherentes al neoinstitucionalismo tres consensos béasicos al
respecto. EIl primero sostiene que las instituciones son las “reglas del juego”; el segundo,
que dichas reglas se dividen en formales e informales. El tercero, que dichas reglas regulan
las acciones economicas o politicas, segun el caso, de los actores que a su vez estan
integrados por grupos y organizaciones. Las reglas formales son leyes; las reglas informales
son normas no formalizadas en leyes, pero que son generalmente aceptadas y pasan bajo

los nombres de rutinas, costumbres, procedimientos, habitos o estilos de decision.

Pero ¢qué son las instituciones politicas? ¢Solo reglas formales? ;O podemos incluir

en ellas a cualquier tipo de conducta reiterada que influye en el proceso politico? Hacer lo

® - Bo Rothstein, “Political Institutions: An Overview” en Robert E. Goodin y Hans Dieter Klingemann
(eds.), A New Handbook of Political Science, Oxford, Oxford University Press, pp. 144.

10 - Douglass C. North, Institutions, Institutional Change and Economic Performance, Cambridge,
Cambridge University Press, 152 pp. Del mismo autor, "Economic Performace Through Time" en The
American Economic Review, 84:3 (June 1994) pp. 359-368. También James G. March y Johan P. Olsen,
Rediscovering Institutions: The Organizational Basis of Politics, New York, Free Press, 1989, 227 pp.; F. W.
Scharpf, “Decision rules, decision styles and policy choices”, Journal of Theoretical Politics, 1989:2, pp.
149-176 y Peter A. Hall, Governing the Economy: The Politics of State Intervention in Britain and France,
Oxford, Oxford University Press, 1986, 341 pp.



primero, incluir sélo reglas formales, equivaldria a quedarse corto ante la realidad, ademas
de que esa era la opcion del viejo institucionalismo. La ventaja de incluir habitos o
conductas reiteradas y aceptadas es que se incopora buena parte de lo que guia la conducta
personal, aunque a riesgo de llegar a construir un concepto muy diluido. De hecho este es el
punto débil de algunos planteamientos, como el de North que equipara reglas informales
con cultura.!* Pero hay que convenir que de no incluir esos habitos se dejaria demasiado
fuera del analisis. Por ello Rothstein propone lo que €l llama una tercera opcién: incluir en
las reglas informales lo que en administracion publica llaman los “procedimientos de
operacion estandar”, entendiendo por ellos las reglas acordadas tacita o implicitamente por
los actores, a fin de no tener que recurrir a megaconceptos tales como cultura.? Hay, pues,
un consenso en el sentido de que las instituciones no se limitan Gnicamente a las incluidas
en las constituciones y en las leyes secundarias, sino que van mucho mas lejos en la medida
qgue también hay reglas informales que regulan el juego politico de los actores. Mas

adelante veremos la utilidad de esta inclusion.

El neoinstitucionalismo parte de dos cuestiones fundamentales. La primera, que el
fendmeno politico, por ejemplo la democracia, no puede ser explicado Unicamente por
variables sociales y econémicas, sino fundamentalmente por variables institucionales. Y la
segunda, que las externalidades son menos y de menor importancia que lo que sefialan
teorias anteriores, ya que los procesos internos de las instituciones —si bien algunas veces
causados externamente— afectan decisivamente el flujo histérico.’® Lo importante del
replanteamiento es que las instituciones politicas pasan a tener un papel mas autbnomo en
el analisis. Vuelven a ocupar una centralidad que habian perdido, ahora con importantes
implicaciones. Ni las instituciones ni el Estado —arreglo este ultimo de naturaleza
institucional al fin al cabo— aparecen ya como simples imagenes en el espejo de las
fuerzas sociales y econémicas, sino como entidades con procesos propios que influyen en el
devenir de la sociedad. Uno de los giros mas importantes se dio en torno a las preferencias

individuales. Para la teoria de la seleccidn racional las preferencias son centrales a sus

1 - North, Institutions... Op. cit., pp. 36-45.

12 - Rothstein, Op. cit., pp.145-146.

13 - James G. March y Johan P. Olsen, “The New Institutionalism: Organizational Factors in Political Life”,
American Political Science Review, 78:3 (September 1984), pp. 738-739.



intentos de explicacion, pero ha sido incapaz de proporcionar idea alguna de como se
integran esas preferencias individuales. En cambio, el neoinstitucionalismo insiste en que
las preferencias en politica se desarrollan al igual que en la vida, via la combinacién de
educacion, indoctrinacion y experiencia. Y ninguno de estos medios es exdgeno al sistema
politico.!* Esta idea es de suma utilidad cuando se aplica histéricamente. Para esta
indagacion sirvid, en combinacion con conceptos provenientes de las teorias sobre élites,
para diferenciar a las diversas generaciones de ingenieros constitucionales durante el siglo
X1IX en México.

El reto fundamental para construir el enfoque apropiado fue el de definir régimen
politico y sistema politico y establecer una distincion bésica entre ambos conceptos. De
entrada, la diferenciacion que hace el neoinstitucionalismo entre reglas formales e
informales resultd de gran utilidad clarificadora. En efecto, ya bien establecida estaba la
definicién de régimen politico entre juristas y fildsofos del Derecho en el sentido que éste
es sinonimo de la forma de gobierno que se contiene fundamentalmente en el arreglo
constitucional. La forma de gobierno y las normas para su funcionamiento son el régimen
politico y, a su vez, el régimen politco constituye la esencia de las reglas formales. Por otro
lado, las reglas informales, aquellas tacita o implicitamente acodadas entre los actores
politicos, integran lo que se ha conocido como sistema politico. Se trata, a fin de cuentas,
de una serie de reglas que determinan la forma de hacer las cosas, de conducir los procesos
politicos, de lograr la estabilidad o regular el cambio politico. En este sentido la
conceptualizacién de sistema politico difiere radicalmente de la que sostenia la teoria
estructural funcionalista: no es ya una “caja negra”, sino de una entidad cuyos rasgos
especificos pueden delinearse siguiendo las pautas de los acuerdos politicos entre los
actores. En 1982, Luis Aguilar Villanueva establecia claramente esta distincion en los

siguientes términos:

14 - March and Olsen, "The New..." Op. cit., p. 739.
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...régimen denotard la juridificacion normativa universal de las relaciones sociales de poder
histéricamente existentes [...] mientras que sistema denotard a las mismas relaciones de poder
existentes y actuantes realmente en la sociedad...'®

Ahora bien, cabe s6lo una aclaracion muy pertinente. No hay que identificar reglas
formales con legalidad y reglas informales con ilegalidad. Como se desprende de los
razonamientos expuestos, reglas formales e informales, en nuestro caso régimen y sistema
politicos, se complementan y se ubican en el terreno legal. Las primeras porque estan
consignadas explicitamente en el orden constitucional; las segundas porque operan en el
terreno delimitado por el principio, también juridico, de que lo que no esta ordenado ni
prohibido esta permitido. El régimen proporciona el marco general para la concrecion y
operacion de las reglas informales propias del sistema politico. Las reglas informales del
sistema politico se establecen y desarrollan en algin momento histdrico para encauzar la
accion de los actores politicos y sus expectativas. El fin Gltimo de la combinatoria de
ambos tipos de reglas es darle estabilidad y predicibilidad a todo el &mbito politico. ¢Que el
régimen puede cambiar? Claro estd. En México estuvieron vigentes cuatro constituciones y
dos de ellas implicaron cambio de régimen: las Siete Leyes que instauran la republica
unitaria y la Constitucion de 1857 que regresé a la republica federal. ;Que el sistema
politico puede cambiar también? Cierto. EI primer sistema politico realmente operativo fue
montado por Porfirio Diaz; los gobiernos posrevolucionarios le impusieron tales cambios
que a fin de cuentas apenas resultd reconocible respecto al modelo original. Sin embargo
entre uno y otro hay mas continuidades que discontinuidades. Ya se veran en el capitulo

séptimo.

Estas ideas, esta distincion entre régimen y sistema, reglas formales e informales,
son pues las que presidieron la conduccion de la indagacion y se reflejan en el texto de esta
tesis. De hecho, constituyen la espina dorsal de la misma. El lector encontrara tambien
definiciones operativas de conceptos subsidiarios, tales como la de actor politico y la de
formas tipicas de accion politica, a lo largo del texto. Se hizo asi porque lo exigian las
implicaciones del enfoque adoptado. Buena parte de este trabajo se basa en las

15 - Luis F. Aguilar Villanueva, “Estado, régimen y sistema politic. (Notas para una discusion sobre la crisis
del Welfare State), en Teoria y politica de América Latina, México, Centro de Investigacion y Docencias
Econdmica, [s.f], pp. 205-219.
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investigaciones llevadas a cabo por historiadores constitucionales y/o aquellos que
exploraron las filiaciones de las ideas politicas del México decimononico.’® Con justicia
podemos ubicar a estos autores dentro de la corriente del viejo institucionalismo, en este
caso al modo mexicano, cuyas investigaciones en mucho colaboraron para tener ahora un
conocimiento mas acabado de las formas y medios por los cuales llegaron a establecerse las
reglas formales que determinaron el régimen politico. Sin embargo, sus estudios padecen de
un defecto: haber favorecido la visién ideoldgica liberal y haber ignorado las que se les
opusieron. Por ello, para averiguar cuestiones relativas a la evolucion de las ideas

centralistas, por ejemplo, obligd a buscar tesis y razones en la folleteria de la época.

La historiografia sobre la época es abundante. Como fuentes secundarias fueron de
gran valor en el desahogo de esta investigacion. En general, esa historiografia podemos
dividirla en dos grandes campos: la tradicional y la revisionista. La primera, como se sabe,
puso el énfasis en la historia de hechos; la segunda ha venido revisando muchas de las
conclusiones de la primera echando mano a novedosos conceptos que se han desarrollado
en los ultimos veinte afios. Hay, en particular, una corriente que utiliza la contraposicion
tradicion/modernidad para sus afanes revisionistas, en particular en lo que se refiere al
analisis de las instituciones y la evolucion de las ideas.” Aqui el problema reside en que las
definiciones de tradicion y de modernidad son vagas y al plantearlas como una antitesis
explicativa dejan fuera otro tipo de explicaciones. ¢Qué tan tradicionales son las relaciones

clientelares propias del caciquismo posindependencia comparadas con las solidaridades

16 - Entre otros: Emilio Rabasa, La Constitucion y la dictadura, México, Porria, 1968, 246 pp.; JesUs Reyes
Heroles, El Liberalismo Mexicano, México, Fondo de Cultura Econémica, 1988, t. I, Il y 1ll, 460, 506 y 728
pp.; Alfonso Noriega, El pensamiento conservador y el conservadurismo mexicano, México, Unam- Instituto
de Investigaciones Juridicas, 1972, 2 t., 536 pp. en numeracion corrida; Santiago Ofiate, , “El Acta de
Reformas de 1947, en Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones. Historia
constitucional, t. 111, México, LIl Legislatura-Cdmara de Diputados del Congreso de la Union, 1985, pp. 117-
150; Jorge F Gaxiola, “Los tres proyectos de Constitucion de 1842” en Derechos del pueblo mexicano.
México a través de sus constituciones. Historia constitucional, t. 111, México, LIl Legislatura-Camara de
Diputados del Congreso de la Union, 1985, pp. 65-114.

17 - Entre otros: Francois-Xavier Guerra, Modernidad e independencias. Ensayo sobre las revoluciones
hispanicas, México, Fondo de Cultura Econémica, 1993, 401 pp.; Marcello Carmagnani (coord.), Para una
historia de América Ill. Los nudos (2), México, El Colegio de México- Fideicomiso Historia de las Américas-
Fondo de Cultura Econdmica, 1999, 516 pp.; Alicia Herndndez Chavez, , La tradicion republicana del buen
gobierno, México, El Colegio de México-Fideicomiso Historia de las Américas-Fondo de Cultura Econdmica,
1993, 244 pp.
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corporativas propias de la Colonia? ¢Qué tan tradicionales o0 modernas son las relaciones
clientelares de un hombre fuerte local o regional comparadas con las relaciones clientelares
de una cupula de sindicato o partido politico contemporaneo? Tales cuestiones han tratado
de explicarlas como "sobrevivencias" en el flujo histdrico de las instituciones, pero adn asi
el lector queda insatisfecho porque las razones quedan remitidas a conceptos vagos e
imprecisos: la tradicion, la modernidad. Por otro lado, estas herramientas se antojan
importadas via las teorias del desarrollo politico, vigentes en los afios sesenta del siglo XX,
que distinguian entre sistemas politicos avanzados y atrasados, y una convergencia de
ambos a un estadio idilico (y estable) de desarrollo politico. De todo ello lo Unico que
quedo claro fue que en tanto la modernizacion propende a la inestabilidad, la modernidad
se la supone estable.!® Sin embargo, fuera de esta objecion, esa corriente historiografica ha

aportado importantes hallazgos empiricos dignos de tomarse en cuenta.

Una altima palabra, ahora sobre otras fuentes. Fuentes primordiales de este trabajo
fueron las actas y cronicas periodisticas parlamentarias. EI hecho mismo de ser actas y
crénicas, y no transcripciones verbatim de las sesiones, resulto ser una limitacion seria para
abordar la discusion de las ideas y para analizar los cambios de temperamento y de posturas
en el seno de los diversos congresos constituyentes y ordinarios. Sin embargo, estas
fuentes, al igual que otras, se prestaron espléndidamente para intentar un poco de
cliometria. El lector encontrara los resultados en los cuadros incorporados al texto, asi

como también en la mayor parte de los apéndices que se acompafian.

Conclusion central del presente trabajo es la siguiente: la historia politica del
México de la primera parte del siglo X1X puede ser explicada por el afan de centrar el logro

de la felicidad de la nacién en el disefio de la forma déptima de gobierno (régimen). Tal

18 - No es el caso entrar aqui en el debate sobre las implicaciones de la modernizacion (un proceso
eminentemente econémico con consecuencias politicas y sociales profundas), la modernidad (un estadio ideal
al cual, supuestamente, propende la modernizacién) y el modernismo (una actitud estética ante las
posibilidades del espiritu en general y del individuo en la modernizacién y la modernidad). Un discurso de
esta naturaleza rebasaria con mucho las pretensiones de este estudio. Mi argumento es mas sencillo: son de
tan grandes alcances estos conceptos que al aplicarlos a las cuestiones relativas a la evolucion institucional
politica, dejan més preguntas que respuestas. Estoy, sin embargo, consciente de la importancia que tienen los
conceptos mencionados en diversas corrientes filosoficas sobre el devenir y destino de la Humanidad. Una
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actitud el pensamiento y la accion de la primera generacion politica de la
postindependencia. Se trata de un imaginario fuertemente influido por la lustracién, para la
cual no habia problema natural, humano o social capaz de resistirse a la Razon. En materia
de sistematizacion politica, como se decia en la época, tal conviccion se reflejaba en la
intencion de formular el mejor documento constitutivo. Durante los primeros cincuenta
afios de vida independiente, periodo en el cual domina esa primera generacion de la clase
politica, no aparece la idea de la necesidad de establecer reglas informales para la operacion
politica, tipica de la integracion de un sistema politico. En tal virtud, los primeros tres
capitulos se dedican a explorar estos temas y estan organizados en torno a los tres
cuestiones centrales que obsesionaron a los ingenieros constitucionales de aquellos
tiempos, a saber: la division de poderes, el equilibrio de poderes y el federalismo. El
reconocimiento de la necesidad de crear un sistema politico llega al cerrase la séptima
década de ese siglo, inmediatamente después de la restauracion de la Republica. El capitulo
cuarto es una especie de transicion del tipo de argumentacién constitucional a otra
diferente, la historico politica centrada en la confeccion y evolucion del sistema politico,
cuyo desarrollo corresponde a los capitulos cinco y seis. El ultimo capitulo explora las
razones de la crisis del sistema politico Porfiriano y los cambios y adecuaciones que le

imprimieron los primeros gobiernos posrevolucionarios.

La investigacion y escritura de cualquier trabajo en nuestras disciplinas es imposible
sin el concurso de muchas personas. No hay obras individuales; de cierta manera todas son
colectivas. Ante todo quiero dejar testimonio de mi agradecimiento a Carlos Elizondo
Mayer-Serra, Director del Centro de Investigaciones y Docencia Econdmicas, que me llevd
a laborar a la institucién y renovo mi contratacion aun mas alla del tiempo previsto para la
conclusion de este estudio. Un poco tarde, cumplo con el cometido. A Judit Bokser,
Directora de la Division de Posgrado de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la
UNAM, mi reconocimiento por su apoyo y aliento en todo el proceso que condujo,
finalmente, a cumplir con todos los requisitos del programa de doctorado. A mi amigo
Carlos Sirvent, presidente del Comité Tutorial, quedo en deuda por muchos conceptos, pero
sobre todo por haber formulado las preguntas fundamentales que sirvieron para orientar

lectura til al respecto, Marshall Berman, Todo lo sélido se desvanece en el aire. La experiencia de la
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adecuadamente la indagacion cuando ésta, como a veces sucede, habia tomado un atajo
hacia un callejon sin salida. A mis amigos y colegas David Torres, Jean Meyer y Juan José
Saldafia, agradezco el tiempo y empefio que dedicaron a la lectura de las diversas versiones
del manuscrito y sus sugerencias que sirvieron para omitir exageraciones y completar
insuficiencias. De mis colegas en la Division de Historia del CIDE, agradezco a Clara
Garcia su paciencia al explicarme cual era el sistema politico de la Colonia, y a Antonio
Annino sus esclarecedoras informaciones sobre la operacion del liberalismo mexicano en el
siglo XIX. Sin esas lecturas de dos maduros historiadores, la argumentacion central de este
estudio no hubiera sido inteligible. Lectores externos hubo pocos, pero de ellos quiero
mencionar particularmente a Blanca Torres de El Colegio de México, que con el
profesionalismo que siempre la ha caracterizado, ley6 y expurg6 de errores y desaciertos
buena parte de este estudio. A Carlos Cordourier y a Lizeth Galvan mi reconocimiento por
el empefio y entusiasmo con que me asistieron en la investigacion: sus pequefios
descubrimientos resultaron ser grandes hallazgos. Y a todos los autores que ya no estan con
nosotros, aquellos que escribieron en siglos anteriores 0 mas recientemente, gracias por sus
visiones e intuiciones. Y reconocidas las deudas, resta por decir lo dltimo: la

responsabilidad de lo aqui queda escrito es Unica y exclusiva del autor.

Coyoacan, enero de 2003.

modernidad, México, Siglo XXI, 1989, 386 pp.



Capitulo |

La division de poderes en Mexico

Una de las grandes locuras de nuestros tiempos es la de indagar
cual es tedricamente el gobierno mas conveniente a la naturaleza
humana, y querer imponerle después a todas las naciones.

José Maria Luis Mora, EI Observador, 12 de mayo de 1830.

Cuando de instituciones politicas se trata no puede evadirse el tema: en el centro de
atencion es preciso colocar a los tres poderes clasicos en que se ejerce la soberania
nacional. La divisién de poderes legislativo, ejecutivo y judicial originalmente fue pensada
como la mejor forma de evitar el despotismo, suponiendo que de sus relaciones y mutua
interaccion surgiera un régimen capaz de garantizar a los gobernados un ejercicio de poder
a la vez estable, contenido y civilizado. Al respecto, en el transito del siglo XVIII al XIX se
perfilaron dos tradiciones juridicas del mundo Occidental que se empefiaron, con altibajos,
en poner en practica las ensefianzas de Montesquieu. Una, la anglosajona que en tierras
estadounidense establecié un régimen con division de poderes y articulacion federal; otra,
la romano- candnica de los mal Ilamados paises latinos, que en tierras iberoamericanas

establecieron la division de poderes en versiones centrales o federales.

A manera de introduccion conviene decir desde ahora que el topico central de este
capitulo es el tema de la soberania, tanto en Espafia para lo que pasa entre 1808 y 1812,
como para México a partir de 1821 cuando se independiza de la Metrdpoli. La naturaleza
de la soberania, su origen en la sociedad perfecta, su transferibilidad o intransferibilidad, asi
como el tema del mandato de los diputados constituyentes, son cuestiones fundamentales
que van a determinar la division de poderes y las luchas que en nivel de la definicion
constitucional de la nacion mexicana se van a presentar entre 1822 y 1857. La division de
poderes y su relacién, particularmente entre el poder ejecutivo y el poder legislativo, los
intentos de predominio de uno sobre otro, estan permeados en México por las diversas
interpretaciones que se dan al inasible concepto de la soberania. En relacion con lo

anterior, no menos importante es la cuestion de como limitar al poder ejecutivo tanto en
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Espafia como en México independiente. En el presente capitulo se sostiene la tesis de que
en la primera mitad del siglo XIX, mas que las ideas de los autores modernos europeos para
la integracion operativa del poder, en México resulta mas importante la tradicion juridica
hispanica y las relaciones entre los dos poderes activos, ejecutivo y legislativo que se van
dando a lo largo de los diversos intentos de definicion constitucional hasta mediados de la

centuria.

La tradicion

El siglo XIX mexicano es un siglo de abogados. No obstante su relativa escasez, la
crisis del mundo hispanico de 1808 los convirtié repentinamente de litigantes en politicos y
legisladores.! La necesidad imperiosa de definir las bases de un Estado nuevo, hizo de ellos
personajes imprescindibles para componer constituciones y legislacion. Como hombres que
tenian fe en el Derecho, se vieron inducidos a terrenos novedosos y seductores. Sin
embargo, al menos para la generacion que le toca actuar en la primera mitad del siglo, su
mentalidad estaba anclada todavia en los tiempos coloniales. Muchas de las ambigliedades
de la sociedad fluctuante, como la llamara Jesus Reyes Heroles, se deben a las

caracteristicas de la formacion juridica de estos primeros ingenieros constitucionales.

Los estudios sobre el desarrollo constitucional de México han hecho énfasis sobre
todo en la recepcion de las ideas, con lo cual se ha pretendido ubicar la influencia que
diversos pensadores politicos modernos, notablemente europeos, ejercieron en los
varipintos intentos de definicién constitucional. Sin negar la importancia que €sos
pensadores pudieron haber tenido, es un hecho que el enfoque mismo ha puesto en segundo
plano un aspecto por demas importante, a saber: el peso que desde el principio ejerce en
nuestro suelo la herencia juridica y politica hispanica, que opera en estas tierras via los

juristas formados en la tradicion romano- candnica que desempefiaron papeles protagonicos

L - Seguin informe del llustre Colegio de Abogados de Nueva Espaiia al Consejo de Indias del 5 de septiembre
de 1805, habia en el Virreinato un total de 386 licenciados, de los cuales 210 ejerciendo practica activa.
Hans W. Bade, “Numero de abogados y escribanos en la Nueva Espafia, la provincia de Texas y la Luisiana”,
en José Luis Soberanes Fernandez (coordinador), Memoria del 11l Congreso de Historia del Derecho
Mexicano (1983), México, Unam, 1984, pp. 119-123.
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tanto en la elaboracion de la Constitucion de Céadiz como en las primeras constituciones
mexicanas. Hobbes, Locke, Montesquieu, Rousseau, Constant, Sismondi, Burke y otros son
a los que regularmente se ha acudido para determinar su influencia, tratando de rastrear su
presencia sea por los papeles de la Inquisicion, sea en los discursos u obras de los
mexicanos.? También se ha traido a la palestra el “espiritu del siglo”, esa suerte de
mentalidad cuyos origenes remontan a la llustracion y se prolonga hasta el primer tercio del
siglo XIX, en el cual se inscribe naturalmente la Revolucién francesa y sus efectos en la
mentalidad de aquellos tiempos; ese periodo en *“que se bifurca el pensamiento y se
definen las tendencias tipicas.”® Sin negar tampoco esas influencias, que las hubo, es
preciso matizarlas, porque ambas operan de manera distinta en México, segun las

generaciones de politicos que componen las diversas cartas constitucionales.

Al menos en lo que toca a la generaciéon que participa en los intentos de disefio
constitucional que van de la Constitucion de Cadiz al Acta de 1847, incluyendo las Siete
Leyes y las Bases Organicas, dominan los juristas y los canénigos formados en la tradicion
juridica hispanica e influidos, via Espafia, por las ideas de la llustracion. Determinados por
la politica de notables que empieza a desarrollarse en ciudades y provincias a partir de la
introduccién de las elecciones en 1808 en la Nueva Espafia, a esta primera generacion
liberal le va a resultar natural apegarse en sus tareas constitucionales a las tradiciones en
que se formaron. En su abrumadora mayoria pertenecen, ideoldégicamente hablando, al
liberalismo ilustrado tal y como se habia manifestado por primera vez entre los
constituyentes de Cadiz. Tres son pues las influencias decisivas: la concepcion tomista de la
sociedad politica y la soberania; el Derecho Patrio o Derecho Positivo Hispanico, y las
tradiciones parlamentarias que se establecen con las Cortes Constituyentes de Cadiz. La
consecuencia concreta mas importante de esas influencias en los primeros ingenieros

constitucionales mexicanos seria el soberanismo legislativo. Y de la mano de ese

2 - Destacan, entre muchos otros, los de Monelisa Lina Pérez Marchand, Dos etapas ideoldgicas del siglo
XVIII en México a través de los papeles de la Inquisiciéon, México, El Colegio de México, 1945 y JesUs
Reyes Heroles, El liberalismo mexicano, Fondo de Cultura Econémica, 1988, t. I, 11 y 11, 460, 506 y 460 pp.
3 - En su estudio sobre el pensamiento conservador mexicano, Alfonso Noriega caracteriza el “espiritu del
siglo” como la confluencia de dos pensamientos esenciales: por una parte, la entrega total a la idea de
progreso, por otra la creencia en la unidad del género humano y en su capacidad para ser educado
uniformemente, tanto en lo social como en lo politico. Alfonso Noriega, EI pensamiento conservador y el
conservadurismo mexicano, México, Unam- Instituto de Investigaciones Juridicas, 1972, tomo Il, p. 273.
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soberanismo vendria el disefio de un poder ejecutivo sumamente débil y un poder
legislativo fuerte, tendencia constitucional que marcaria la vida politica mexicana hasta los
afios ochenta del siglo XI1X. Pero vayamos por partes y veamos esas confluencias con un

poco de mayor detalle.

La tradicion juridica en la que fueron educados los juristas legisladores estaba
constituida por el estudio del derecho romano, la neoescolastica espafiola, y las influencias
del humanismo juridico y el iusracionalismo europeos, todo bajo el influjo general de la
llustracion. La exploracion de inventarios de bibliotecas de colegios, universidades,
obispados, de candnigos y abogados de la Nueva Espafa, han puesto de manifiesto la
integracion de una solida cultura juridica novohispana basada en esas tradiciones.* Bien
vista es una tradicion politica y juridica que arraiga en el pensamiento medieval,
principalmente en la filosofia tomista, en la que destacan en lo que a pensamiento politico
se refiere, las ideas del pactum societatis que constituye la sociedad perfecta, y el pactum
subjectionis que transfiere la soberania de la sociedad al monarca. De acuerdo a ese
imaginario surge una monarquia acotada por una soberania que el pueblo nunca pierde,
pues bajo ciertas circunstancias puede reivindicarla. El punto no era intrascendente, ya que
fue exactamente lo que se arguy6 cuando la Regencia, en virtud de la vacatio regis
provocada por la intervencion napoleonica en Espafia, convoca a las Cortes Constituyentes
en Cadiz para producir la primera constitucion del mundo hispanico. Para nosotros es
importante esta tradicion porque nos separa de la tradicion anglosajona, en particular de la
estadounidense, y nos ubica en la dimension de todos los vicios y virtudes del pensamiento

historico constitucional hispanico.

La ensefianza del Derecho en Nueva Espafia no fue vehiculo privilegiado para la
introduccién de novedades, excepto en lo que se refiere a los tardios intentos de
incorporacion a esa formacion de lo que se dio en Illamar el Derecho Patrio. Cuando se

establece el virreinato de la Nueva Espafia, el derecho romano, base fundamental del

4 - La transmision de las tradiciones juridicas, segiin Barrientos Grandon, se realiza en la Nueva Espafia por
tres vias: la oficial, las universidades y la practica forense. Ninguna de las tres es un medio eficaz para
incorporar las nuevas ideas politicas que ya reinaban en la Europa mas adelantada del siglo XVIII. Javier
Barrientos Grandon, La cultura juridica en la Nueva Espafia, México, Unam- Instituto de Investigaciones
Juridicas, 1993, passim.
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derecho hispanico durante siglos, habia ya pasado a un rango de derecho subsidiario en la
practica juridica del foro; durante los afios coloniales es patente el predominio creciente del
derecho dictado por la Corona. Sin embargo el Derecho Romano siguié como base de la
formacion académica de abogados y canonistas, y asi habria de continuar durante casi toda
la época colonial. Hasta mediados del siglo XVII1I el aprendizaje del Derecho Patrio estuvo
recluido a la practica forense, pues son los litigantes y los funcionarios coloniales
encargados de la justicia quienes lo manejan. La ensefianza del Derecho en la Universidad
de México, los colegios y seminarios se limitd6 durante mucho tiempo al estudio del
Derecho Romano a la manera antigua, siguiendo las glosas de Arnoldo Vinnio, el

comentarista clasico e ignorando las glosas de juristas espafioles.

En pleno reinado de Carlos I11 (1759-1788), A la Real y Pontificia Universidad de
México se la consideraba una curiosa supervivencia medieval pues, predominaban los
programas docentes al amparo de la teologia como la reina de las disciplinas, el Derecho
Romano como la materia juridica y la escolastica como meétodo de exposicion y de estudio.
Las cosas cambiaran un poco en la segunda mitad del siglo XVIII, sobre todo a través de
materias complementarias que introducen un principio de evolucion de los estudios.®> Ya
bien entrado el siglo XVIII, al influjo de la reorganizacion borbdnica de la administracion,
es cuando el Derecho Patrio va a encontrar un limitado acomodo en la curricula
universitaria.® Primeros indicios de los intentos de “nacionalizacion” de la ensefianza del
Derecho, son los esfuerzos del virrey para obligar, en octubre de 1786, al claustro de la
Real y Pontificia Universidad de México para que suscriba 50 ejemplares de la Instituta

Civil Hispano-Indiana de Santiago Magro y Zurita y Eusebio Ventura Belefia, dos autores

5 - Luis Weckmann, La herencia medieval de México, México, El Colegio de México, 1984, vol. 11, pp. 600 y
SS.

6 .- Que la ensefianza del Derecho se encontraba discorde con el paso de los tiempos, lo demuestran
fehacientemente los argumentos de la Gaceta de México (10 de octubre de 1786). Tras recordar que era deseo
de los monarcas “promover se estudie la Jurisprudencia de modo que sus Profesores, aun desde los principios,
se instruyan, no solamente del Derecho Civil o Romano, sino también del Real” se lamentaba que se hubiera
conseguido tan poco de tan util pensamiento “porque arraigada en las universidades de Espafia e Indias la
antigua costumbre de ensefiarse comunmente los elementos de Derecho Civil recopilado en la Instituta de
Justiniano por su comentador Arnoldo Vinnio, que como autor extranjero nada toca de nuestro Derecho
Espafiol [y] hace después mas dificil aprender separadamente los de la Patria...” Y exhortaba a que este tipo
de ensefianza se llevara a cabo con libro de “Autor Regnicola que, mereciendo igual aceptacién a la de Vinnio
respecto del Derecho Civil, comentase también al Patrio en sus oportunos textos de la Instituta.” Citado por
Jaime Arenal Fenochio, “Elucidationes, un libro juridico mexicano del siglo XVIII”, Revista de
Investigaciones Juridicas, Afio 3, nimero 3 (1979), pp. 425y 462.
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espafioles; sin embargo, el propio claustro, tres afios después, habria de declarar que no era

obligatoria la lectura de dicha obra.’

En la Real y Literaria Universidad de Guadalajara, en cambio, la nacionalizacion en
la ensefianza del Derecho es mucho mas exitosa; establecida en 1791 se dej6 consignado de
modo categorico en su constitucion LIX que los catedraticos de Derecho Eclesiastico y de
las Instituciones deberian advertir a sus discipulos “en viva voz lo que dispone el Derecho
Real de Castilla y Municipal de Indias, y las Reales Cédulas sobre la materia que les
explicaran ....”® De los autores recomendados en las constituciones de esta segunda y tardia
universidad novohispana, muy al tono de lo que ya se hacia en las universidades
peninsulares, se deriva, que se privilegiaron a autores iusracionalistas.® Algo similar
sucedio a los colegios y seminarios durante la segunda mitad del siglo XVIII,
particularmente en Puebla y Valladolid (Michoacéan), que van logrando paulatinamente
licencias del monarca para establecer catedras de Leyes y Céanones, licencias que también
autorizaban a sus discipulos para obtener grados mayores y menores en las universidades
de México y de Guadalajara.’’ En todos ellos se impusieron los textos de comentaristas
espafoles a las famosas Institutas de Justiniano, ampliando la recepcion del Derecho Patrio

via las aulas.

Como se sabe, la llustracion fue un movimiento de ideas que se origind en
Inglaterra y Francia. Movidos por la filosofia cartesiana y los descubrimientos cientificos,
los llustrados pusieron en primer plano a la razén humana, desplazando asi la interpretacion

teoldgica del mundo, para entender tanto la realidad del mundo fisico como a la sociedad

7 - Hay que decir que a Belefia lo encontramos hacia 1788 como Oidor de la Real Audiencia de México,
plenamente instalado en el espiritu ilustrado y reformador de los Borbones, opinando muy favorablemente en
un largo ocurso sobre la Real Ordenanza para el establecimiento e instruccion de intendentes de ejército y
provincia en el reino de Nueva Espafia de 1786 y proponiendo “alguna variacion en los Articulos de la
novisima Real Ordenanza ”, parte de la cual fue aceptada en 1803. Véase Alberto Maria Carrefio, Efemérides
de la Real y Pontificia Universidad de México segun sus libros de claustros, México, Unam, 1963, vol. I, pp.
738-739 y 751 y Ricardo Rees Jones, “Introduccion” a Real Ordenanza para el establecimiento e instruccion
de intendentes de ejército y provincia en el reino de Nueva Espafia, 1786, México, Unam, 1984, pp. XXXI-
LII.

8 - José Luis Razo Zaragoza y Cortés, Cronica de la Real y Literaria Universidad de Guadalajara y sus
primitivas constituciones, México, Universidad de Guadalajara- Instituto Jaliciense de Antropologia e
Historia, 1980, p. 53.

® - Barrientos Grandon, Op. cit., p. 135.

10 - Ibid., pp. 135-139.
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de los hombres y su organizacion. Fue el salto de la idea de la salvacion trascendente a la
de perfeccion humana aqui y ahora. Su corolario, la nocion de eterno progreso, vino luego a
desplazar la escatologia cristiana. Para el llustrado no habia problema de organizacion
social, econdmica o politica que se resistiera a la Razon, asi con mayuscula. En el terreno
politico, los Ilustrados proponian la concentracion de poder para hacer al Estado nacional el
motor del progreso y la fuente de la felicidad terrenal. De aqui los gruesos tratados que se
escribieron para organizar nacionalmente al Estado. Segun esos tratados, el déspota
ilustrado debia aplicar la Razon a la economia, la administracion y la educacion, para
convertirlas en medios eficaces para lograr el cambio de las mentalidades. Sin embargo, al
transponer los Pirineos, las ideas ilustradas que viajaban en el equipaje y la cabeza del
primer Borbén, se van a transformar. Espafia, nos dice Segovia, no se entrego
incondicionalmente al brillo de las Luces debido a las experiencias de la Reconquista y la
Contrareforma y al recuerdo de la floreciente época del siglo XV1.1! Se puede decir que
se aceptaron los métodos, no tanto el espiritu de la llustracion. A diferencia de otros paises
europeos, la Ilustracion en Espafia resultd ser mas estatista que humanista, mas racionalista
que cientifica. Se da no para investigar verdades, sino para racionalizar y centralizar el

poder.

Las reformas borbonicas no se limitaron a los aspectos economico y administrativo
mediante la reorganizacion de los territorios en intendencias; se intentd también una
reforma integral de la educacion, que en buena medida seria prolongada y ampliada por los
primeros gobiernos del México independiente.’? Relativamente exitosa en el nivel
elemental, en el superior se top6, en cambio, con obstaculos y dificultades. Sobre la
ensefianza tradicional del Derecho se superpusieron las influencias tradicionales a las ideas
ilustradas en los abogados vy juristas que habran de cumplir un papel importante en las
asambleas constituyentes de la primera mitad del siglo XIX mexicano. Estos constituyentes
letrados se van a desempefiar en un contexto de ideas que mucho conserva de la escolastica

medieval y el Derecho Romano, pero que tiene ya incorporados de una u otra forma

11 - Rafael Segovia, Tres salvaciones del siglo XVIII espafiol, Xalapa, Universidad Veracruzana, 1960, pp.
67-75.

12 - Para los efectos de la reforma en educacion elemental, cf. Dorothy Tanck Estrada, La educacion ilustrada
(1786-1836), México, El Colegio de México, 1977, passim.
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elementos de lo que podriamos Ilamar el Derecho Positivo Nacional, entendiendo por
nacional todas aquellas disposiciones dictadas por la Corona para la Metropoli y sus
colonias. Eso que en la época Ilamaban el Derecho Patrio es, en efecto, un derecho publico
que atafie al disefio de las instituciones de la Nueva Espafia, mismas que en la segunda
mitad del siglo XVIIlI empiezan a cambiar su perfil drasticamente bajo el influjo de la
Iustracion matizado al modo hispanico.'® Los constituyentes también tendran sus lecturas
de filosofia politica ilustrada, de Cayetano Filangieri a Charles-Louis de Montesquieu. En
consecuencia, las de la primera generacion liberal van a ser mentes entrenadas a pensar, a
la vez, con principios viejos y nuevos, que basculan penosamente entre lo probado y lo
novedoso. A través de este substrato mental, las ideas de los autores politicos modernos se
filtran y se matizan, al igual que en su momento las Luces de la llustracion en Espafia,
dando lugar a ese peculiar liberalismo ilustrado de raigambre espafiol. Por ello, cuando se
aplican nociones dicotomicas a la primera mitad del siglo XIX mexicano, la realidad
historica elude las clasificaciones. Aquella de José Maria Luis Mora del partido del
retroceso y partido del progreso, pudo ser un arma retdrica eficaz para el combate politico
del momento, pero esta lejos de reflejar la realidad de los espiritus, pues las ideas viejas y
nuevas se mezclan en las mentes de todos nuestros primeros diputados, especialmente en
aquellos con formacion legal, haciendo fluidos y cambiantes los argumentos, las posturas y
las votaciones. Si los juzgamos con las nociones que ahora tenemos sobre el liberalismo y
el conservadurismo, se yerra lamentablemente el camino pues en el mejor de los casos
aquellos hombres aparecerian como despistados y en el peor como neuréticos inestables.
Pero no es asi, ya que la vida parlamentaria de la primera mitad del siglo XIX estuvo
dominada por una generacion cuya mentalidad dudaba entre el prestigio de lo viejo y la
esperanza de lo nuevo, lo cual determind la fluidez de las alianzas y las posturas

cambiantes.

13- Un libro ya clasico en donde puede seguirse la aplicacion del Derecho Patrio a la conformacion
institucional de las Indias en general es J.M. Ots Capdequi, El estado espafiol en las Indias, México, Fondo de
Cultura Econémica, 1941, 200 pp.
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Legisladores, congresos constituyentes y legislaturas

Estd por hacerse la prosopografia de los legisladores mexicanos; quiza no se ha
intentado por la escasez de informacion para la gran mayoria de los que no accedieron a la
fama publica por su silencio en los debates. Sin embargo, si escucharon y se conmovieron
con los argumentos de los diputados activos que dieron lustre y contenido a las discusiones
constitucionales. Como bien se sabe, los trabajos parlamentarios son obras de minorias, y el
sistema de comisiones ha acendrado el método de trabajo de unos cuantos. ;Qué podemos
sacar en claro de lo que hasta ahora se sabe de la actividad legislativa durante la primera
mitad del siglo XIX?

Ante todo destaca la intensidad de la actividad parlamentaria. Entre 1810 y 1857
hubo 26 asambleas con funciones legislativas, de las cuales ocho son propiamente
constitucionales.* Es decir, que un tercio de las asambleas se hayan dedicado a “constituir
a la nacion”, pone de manifiesto la nota predominante durante el periodo: los diferendos
fundamentales son sobre la forma de gobierno. Por otro lado, que se convoque a una
asamblea casi cada dos afios en promedio ni siquiera es signo de inestabilidad en este
poder, pues corresponde a la practica de la época: elegir asambleas legislativas
bianualmente. Estas asambleas son 1) Cortes Constituyentes de Cadiz 1810-1812, 2)
Cortes espariolas 1813-1822, 1820-1822, 3) Congreso de Chilpancingo, 1814, 4) Junta
Provisional Gubernativa 1821, 5) Congreso constituyente de 1822, 6) Junta Nacional
Instituyente, 1822-1823, 7) Congreso constituyente, 1824, 8) Legislatura ordinaria, 1825-
1826, 9) Legislatura ordinaria 1827-1828, 10) Legislatura ordinaria, 1829-1830, 11)
Legislatura ordinaria, 1831-1832, 12) Legislatura ordinaria, 1833-1834, 13) Congreso
ordinario y constituyente, 1835-1836, 14) Legislatura ordinaria, 1837-1838, 15) Legislatura
ordinaria, 1839-1840, 16) Congreso de 1841, 17) Junta de los Representantes de los
Departamentos, 1841, 18) Congreso constituyente de 1842, 19) Asamblea de Notables,

14 - Seguimos aqui el espléndido trabajo de Cecilia Noriega Elio, “Los grupos parlamentarios en los
congresos mexicanos, 1810 y 1857 en Beatriz Rojas (coordinadora), El poder y el dinero. Grupos y regiones
mexicanos en el siglo XIX, México, Instituto Mora, 1994, pp. 120-151.
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1843, 20) Legislatura ordinaria, 1844-1845, 21) Congreso Extraordinario, 1846, 22)
Congreso constituyente, 1846-1847, 23) Legislatura ordinaria, 1848-1849, 24) Legislatura
ordinaria, 1850-1851, 25) Legislatura ordinaria, 1852-1853, 26) Congreso constituyente,
1856-1857.1°

En el trasfondo de una aparente inestabilidad legislativa hay varios datos que la
desmienten. Entre 1821 y 1857 hubo 23 congresos y 52 ejecutivos, si contamos los dos
periodos de Iturbide, primero como regente y después como emperador. Es decir, el
nimero de asambleas es menos de la mitad que el de ejecutivos. A aquellos que quieren
caracterizar la primera mitad del siglo XIX como época de caudillos y caciques para
denostar indirectamente el presidencialismo del XX, suponiéndole al pais una vocacion
carlayliana por los héroes y los grandes hombres como una herencia casi genética, hay que
decir que los nimeros los contradicen. 6 La primera mitad del siglo XIX mexicano no fue
presidencialista, pues los parlamentos denotan mayor estabilidad y, sobre todo, continuidad,
para no hablar de predominio sobre el ejecutivo. Todo ello se constata también por los
periodos en que los parlamentos sesionan ininterrumpidamente, a saber: de diciembre de
1832 a abril de 1833, de mayo de 1834 a enero de 1835, de septiembre de 1841 a junio de
1842, de diciembre de 1845 a junio de 1846, de agosto de 1846 a diciembre de 1846, de
noviembre de 1847 a mayo de 1848, de abril de 1853 a agosto de 1855, y de febrero de
1856 a febrero de 1857. En otras palabras, en 36 afios s6lo en poco mas de cinco afios no
hubo congreso, y la mayor parte corresponden a la dictadura de Santa Anna. Del total de
congresos de la época, como ya se dijo, ocho fueron constituyentes, los cuales produjeron
seis constituciones todas ellas vigentes, incluida la definitiva para el resto del siglo XIX, la

de 1857, que llevd un afio completo elaborarla. En cuanto al régimen o tipo de gobierno es

15 - Esta clasificacion sigue en lo fundamental la presentada por Noriega Elio en Op. cit., p. 140; difiere de
ella en que se separan las Cortes Constituyentes de Cadiz de las cortes ordinarias espafiola posteriores, y en
que no se incluyen los consejos de gobierno de 1825 y 1853. Si bien estos ultimos pudieron tener facultades
legislativas, no corresponden en estricto sentido a la funcion representativa, propia de los congresos y
legislaturas.

16 - Cf. Enrique Krauze, Siglo de caudillos. Biografia politica de México (1810-1910), México, Tusquets
Editores, 1994, passim.
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notable resaltar que del total de congresos, cuatro estuvieron ligados a la monarquia o

intentos de monarquia, trece a la republica federal y seis a la replblica centralista.!’

¢ Qué se puede deducir de estos datos escuetos? Primero, que el problema central en
la primera mitad del siglo XIX es el constituir la nacion via un documento Unico y escrito,
por lo cual arraiga profundamente en la sociedad y en la elite politica la necesidad de los
congresos constituyentes. En cuanto al tipo de documento constitucional, las referencias
remotas fueron las constituciones francesas y la estadounidense, pero el antecedente
inmediato es sin duda la Constitucion de Cadiz de 1812 que, a diferencia de aquéllas, se
propone integrar la pluralidad juridica del Derecho Patrio en un solo documento, tal y como
se sefiala explicitamente en la declaratoria que encabeza a ese texto constitucional.®
Segundo, es evidente la firme creencia en la ley, la ley suprema, como el medio para
establecer las reglas de convivencia politica basica y para la operacion del poder. Tercero,
que el caudillismo y la dictadura son precarios, pues cuando se presentan, son soluciones
transitorias pues los caudillos no llegan a predominar a la larga sobre el soberanismo
congresional. De hecho, los caudillos (Santa Anna, sobre todo) lo Unico que hacen es
aprovechar el fraccionamiento y la fluidez ideoldgica de las elites politicas de provincia que
se expresan en los congresos, para acceder al poder ejecutivo, pero son incapaces de
contrarrestar la reaccion que en esas elites provocan con sus acciones. Y por ultimo, lo mas
importante como veremos luego, que en los diversos intentos por definir la operacion de
los poderes, el conflicto se da entre el legislativo y el ejecutivo, y los temas centrales son
dos: en dénde reside la soberania popular y cémo limitar al poder ejecutivo.

Dichas asi las cosas queda una pregunta, ¢por medio de qué arbitrios, los congresos

fueron capaces de imponerse al poder ejecutivo? A primera vista se antoja que en un

17 - En esto seguimos la contabilidad de Reynaldo Sordo Cedefio, EI Congreso en la primera republica
centralista, México, El Colegio de México- Instituto Tecnolégico Autdnomo de México, 1993, pp. 140-144.
Mi contabilidad varia de la de dicho autor porque incluyo el congreso constituyente de 1856-1857.

18 - Después de la invocacion a Dios Todopoderoso, dice el segundo parrafo de la Constitucion de Cédiz:
“Las Cortes generales y extraordinarias de la Nacién Espafiola bien convencidas, después del méas detenido
examen, y madura deliberacion, de que las antiguas leyes fundamentales de esta Monarquia, acomparfiadas de
las oportunas providencias y precauciones que aseguren de un modo estable y permanente su entero
cumplimiento, podran llenar debidamente el grande objeto de promover la gloria, la prosperidad, y el bien de
toda la Nacién, decretan la siguiente Constitucidn politica para el buen gobierno y recta administracion del
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choque entre un poder encarnado en un cuerpo colectivo y un poder unipersonal la ventaja
va a favor de este ltimo. Se trata de dos poderes activos, pero uno supone el acuerdo de
voluntades y el otro no. Uno tiene la legitimidad de las elecciones, el otro tiene la fuerza
armada. Aqui son cruciales dos cuestiones, como bien lo saben los que estudian
parlamentos. La primera se refiere a si el cuerpo colectivo se siente o no depositario de la
soberania nacional en sentido amplio, es decir, si sus miembros han internalizado la idea
de ser representantes de la Nacion, asi con mayuscula, y no simples mandatarios de una
seccion o distrito electoral. La segunda, es el despliegue de un espiritu de cuerpo basado en
reglas claras y precisas de trabajo interno. En esta seccion tocaremos el segundo aspecto,

dejando el primero para la siguiente.

La influencia de las primeras Cortes espafiolas fue definitiva en la organizacion
interna de los cuerpos legislativos mexicanos a partir del primer Congreso Constituyente
de 1822. De ella se tomaron las formas de trabajo y de organizacién interna que
contribuyeron a la formacion de un espiritu de cuerpo, y que se institucionalizaron en tres
aspectos, a saber: la asuncion de la soberania; el trabajo en comisiones, y la eleccion
mensual de la presidencia. ° Hay otro aspecto, vigente al menos hasta antes del Congreso
Constituyente de 1856-1857: el propdsito de negociar posturas y llegar a formulas de
transaccion.?’ Hacia 1821, un buen nimero de diputados novohispanos habian participado
en las cortes espafiolas, tanto en la constituyente gaditana como en las ordinarias. Noriega
Elio contabiliza 232 diputados en esa situacion y parecen excesivos; Berry muchos menos,
quizé porque éste distingue entre los que asistieron efectivamente a las sesiones y los que

no se trasladaron a Espafia.?* Sea como fuere, es un hecho que algunos de ellos estan

Estado.” Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de México, 1808-1979, México, Editorial Porrda, 1980,
p. 60.

19 - Laasuncion de la soberania, junto a la declaratoria de la inviolabilidad de los diputados fue establecida,
por las Cortes de Cadiz el 24 de septiembre de 1810 en su sesion de instalacion.

20 - El Congreso de 56-57 es producto de una revolucién en contra de una dictadura, la de Santa Anna, que
radicaliza posturas y lleva al escenario nacional a una nueva generacion liberal, en la que dominan los
exaltados que, a su modo y con sus medios, se proponen una revolucion social (las leyes de Reforma y la
constitucion subsecuente). Se trata de diputados revolucionarios que ya no quieren la transaccion, pues ha
probado ser indtil y contraproducente.

21 - Cecilia Noriega Elio, Op. cit., p 141 y Charles R. Berry, “Elecciones para diputados mexicanos a cortes
espafiolas, 1810-1822” en Nettie Lee Benson (coordinadora), México y las cortes espafiolas, 1810-1822.
Ocho ensayos, México, Camara de Diputados- Instituto de Investigaciones Legislativas, 1985, pp. 17-50.
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presentes en las tareas legislativas mexicanas, incluso hasta el Congreso Constituyente de
1846.%2

Cuando se revisan las actas de las sesiones iniciales de los primeros congresos, el
tema central es el reglamento, que en un principio se resolvié adoptando el de las cortes
espafolas. Desde Cadiz es evidente que los diputados concebian al reglamento como “su
constitucion interna”. En cuanto a la organizacion en comisiones ésta trasciende, con
mucho, el simple problema de organizar el trabajo en el seno del cuerpo colectivo.
Normalmente formadas por no menos de cinco miembros, se procuraba integrar a ellas a
diputados letrados, los que sabian de leyes, y que representaran puntos de vista o posturas
politicas diferentes. Como es natural, se propiciaba asi al interior de las comisiones,
negociaciones e intentos de conciliacion de los diversos puntos de vista, circunstancia que
habia de caracterizar a todas las asambleas mexicanas hasta 1842. El que la comision
tuviera que presentar un dictamen sobre un proyecto de ley, de decreto o de cualquier
asunto puesto a su consideracion, permitia la produccion de un voto de la minoria, con lo
cual se contrastaban posiciones via la argumentacion, permitiendo asi a los demas
miembros de la asamblea formar su propio criterio. La eleccién mensual de la mesa —que
incluia presidente, vicepresidentes y secretarios—alentaba la integracion de diputados o
senadores pertenecientes a las mas conspicuas corrientes de opinién politica en el maximo
organo de conduccién de la asamblea. En consecuencia, el presidente de la mesa o quien
asumiera sus funciones en caso de ausencia, no podia maniobrar a favor o en contra de un
dictamen. Este se ponia a discusion en lo general; de resultar aprobado se pasaba a la
discusion en lo particular debatiéndose los puntos reservados y que se resolvian en
votaciones separadas; los miembros de la comision respectiva acudian al debate general y
particular normalmente defendiendo sus posturas y conclusiones y si habia voto de la
minoria, los miembros de ésta hacian lo mismo. Si el dictamen no era aprobado en lo
general, se regresaba a comisiones para que trataran de resolver los puntos controvertidos, o

bien la propia comisién, segun la temperatura del debate, lo retiraba para reconsiderarlo.

22 - En lo que toca a congresos constituyentes, segun Noriega Elio, al constituyente del 24 asisten 19
veteranos de las Cortes espafiolas; al que elabora las Siete Leyes, nueve, y otros nueve aparecen en el de
1846. Noriega Elio, Op. cit., p. 141.
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Finalmente, una Gltima cuestion. En cuanto al espiritu de trabajo que rige en los
congresos del siglo XIX, es posible diferenciar dos etapas. La primera corre hasta el
Congreso del 1842, el dltimo en que se intenta conciliar posiciones encontradas sobre la
forma de gobierno. En esa primera etapa predomina la primera generacion de legisladores,
entre los cuales hay algunos “gaditanos”, y forman parte de la generaciéon de liberales
ilustrados. Sus trabajos estan regidos por intentos de conciliacién y de compromiso. Las
tacticas parlamentarias estan determinadas y limitadas por lo que permite el reglamento. Al
leer las actas de sesiones, casi se puede palpar un aire de caballerosidad, sensatez y
prudencia. La exaltacion es mal vista tanto en el discurso como en la actitud. No es
apropiado parecer “exaltado”; ser parte de la soberania nacional impone prudencia en lo

que se dice y se hace, y respeto a la posicion del adversario.

Con el arribo de una nueva generacion de politicos al Congreso del 46, las cosas
cambian. La diatriba en la tribuna toma carta de naturalizacion.?® Las galerias se encienden,
y la camorra se impone a gritos. La extrema division de las fracciones entrona la
inasistencia de diputados como tactica parlamentaria para evitar discusiones y votaciones.
La presidencia de la mesa tiene que recurrir a medidas extremas: Ilamar a la fuerza publica
para evacuar la galeria; mandar cerrar las puertas para que diputados proclives al boicot del
quérum, no la abandonen; motines de diputados para abrirlas. El parlamentarismo se
degrada; el gobierno se paraliza. Bien es cierto que todo empieza en medio de una situacion
dificil, la guerra con Estados Unidos y con las tropas yanquis en Veracruz. Sin embrago,
mucho de estas formas y modos habran de persistir después de esta guerra, incluso después
de la Intervencion Francesa y el Imperio de Maximiliano, hasta el eclipse de la Republica
restaurada. Causa y razon para lo que vendra después, como veremos en capitulo

subsecuente.

23 - Para este cambio generacional y sus consecuencias en los trabajos parlamentarios, véase Reynaldo Sordo
Cedefio, “El Congreso y la guerra con Estados Unidos de América, 1846-1848”, en Josefina Zoraida Vazquez
(coordinadora), México al tiempo de su guerra con Estados Unidos (1846-1848), México, Secretaria de
Relaciones Exteriores- El Colegio de México- Fondo de Cultura Econémica, 1997, pp. 47-103.
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La soberaniay el origen de la division de poderes

El principal problema institucional de todas las constituciones mexicanas ha sido el
de la division de poderes. Concebida originalmente como el medio adecuado para evitar la
tirania y el despotismo, llevé durante mucho tiempo a hacer énfasis en el equilibrio de
poderes mas que en la cooperacion, en insistir en disposiciones que marcaran y acentuaran
la divisidn mas que en preceptos que aclararan cuales eran los tramos en que podian darse
la coincidencia y el entendimiento. Llevaria mucho tiempo y experiencia entender que al
famoso equilibrio contribuye mas la cooperacion que el conflicto. El transito paulatino de
una concepcion a otra marca singularmente toda nuestra historia institucional. El equilibrio
entendido como conflicto de poderes, fue razon y motivo de buena parte de la inestabilidad

politica. Pero ello tiene un origen histérico que conviene puntualizar.

Para hacerlo es necesario afirmar, como lo hace Herrera y Lasso, que la primera
constitucion mexicana es la de Cadiz de 1812 y no la de Apatzingan, la cual, aparte de
contener multitud de errores politicos en su confeccion, nunca estuvo en vigor.?* El (nico
mérito de Apatzingan es haber puesto de manifiesto en estas tierras el proposito de
organizar el poder bajo una forma republicana, siguiendo precedentes del
constitucionalismo francés. Pero la Constitucion de Cadiz fue el primer documento
constitucional moderno para Espafia y sus territorios de Ultramar. Y en Nueva Espafia, no
obstante vaivenes, esta constitucion tuvo vigencia efectiva, vigencia que se extiende mas

alla del momento de la independencia, como luego veremos.

En Cadiz dominaron entre los diputados constituyentes, los clérigos, los abogados y
los funcionarios, todos con alguna formacion legal. Tierno Galvan nos da la contabilidad:
90 eclesiasticos, 56 abogados, 15 catedraticos, 49 funcionarios, 39 militares, 14 nobles, 8
comerciantes y 20 diputados sin adscripcion profesional “pero en su mayoria intelectuales.”

Como es obligado en los trabajos parlamentarios, un grupo minoritario llevé la voz

24 - Manuel Herrera y Lasso, “Centralismo y federalismo 1814-1843”, Derechos del pueblo mexicano.
México a través de sus constituciones. Historia constitucional, tomo Ill, México, LII Legislatura- Camara de
Diputados del Congreso de la Union, 1985, pp. 11-12.
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cantante, y las sesiones a veces “toman un tono demagdgico, pero el conservadurismo sin

ambages del siglo XVI111 espafiol prevalece”, agrega este autor. ?° Y remata:

Fue un grupo de voluntad incansable quien hizo todo. Se repite, parece, la constante historica de la
Espafia activa y la Espafia pasiva. Algo parecido, para poner un ejemplo, a lo que ocurriria si hubiera
dos genotipos permanentes que hicieran que entre millones de espafioles desmesuradamente
desganados y obedientes hubiera un grupo de gente activa, insaciable, en buen o mal sentido, y capaz
de todo por conseguir el fin. Estos ultimos que hubieran podido acelerar el proceso dialéctico,

normalmente son o acaban siendo conservadores. 2

En lo que toca a nuestra argumentacién, sélo hay que destacar que la constitucion
gaditana establece por primera ocasion la division de poderes, si bien bajo la forma de una
monarquia constitucional limitada. Para los diputados que la componen, la forma de
gobierno no esta en duda; sélo les preocupa la forma de limitar el poder politico. En sus
articulos 15 al 17, dejaron establecido que “la potestad de hacer las leyes reside en las
Cortes con el rey”, la de “hacer ejecutar las leyes reside en el rey” y el de aplicarlas a
causas civiles y criminales, “en los tribunales establecidos por la ley”.?” Para la operacion
de los equilibrios se asentaba que el rey podia asistir a la apertura de las sesiones de las
Cortes, pero éstas no podia deliberar en su presencia (arts.121, 124); y que el rey y el
principe de Asturias deberian prestar juramento ante las Cortes (art. 131, Segunda). Se le
otorgaban al rey todas las facultades propias del poder ejecutivo, incluidas la de promulgar
las leyes, el derecho a vetarlas regresandolas a Cortes y la de designar a todos los
magistrados de los tribunales a propuesta del Consejo de Estado (articulos. 144, 155 y171).
Notable era el articulo 172, que establecia restricciones absolutas y condicionadas a la
autoridad del rey. Las absolutas: a) impedir la celebracion de Cortes; b) enajenar, ceder
renunciar o traspasar la autoridad real; c) enajenar, ceder o permutar provincias, ciudades o
villas; d) conceder privilegios exclusivos a personas o corporaciones; e) tomar la propiedad
de particulares o corporaciones y f) privar de la libertad a ningin individuo o imponerle
pena alguna. Y entre las condicionadas a previa aprobacion de Cortes: a ) ausentarse del

reino; b) hacer alianza ofensiva o tratado de comercio; ¢) dar subsidios a potencia

%5 - Enrique Tierno Galvan (director), Actas de las Cortes de Cadiz. Antologia, Madrid, Taurus, 1964,
prélogo, Tomo I, pp. 13-14.

% - lbid., p. 14.

.-%7 Seguimos aqui la edicion facsimilar del manuscrito original publicado con autorizacion del Congreso de
los Diputados de Espafia: Constitucién Politica de la Monarquia Espafiola, Madrid, Editora Internacional de
Libros Antiguos 1985, 97 pp. y anexo.
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extranjera; d) enajenar bienes nacionales; d) imponer contribuciones, y €) contraer

matrimonio.

El articulo 222 establecia siete secretarias de despacho para la integracion del
ejecutivo, sefialando que las variaciones corresponderia hacerlas a las Cortes. Para la
proteccion y funcionamiento del legislativo, la Constitucion establecia la inviolabilidad de
los diputados, el fuero parlamentario (art. 128) y la Diputacion Permanente de Cortes,
compuesta por 14 diputados, que sesionaria en los recesos. La Diputacién Permanente
tenia entre sus facultades la de velar por la observancia de la Constitucién y citar a Cortes
extraordinarias en los casos de vacar la corona, de incapacidad del rey o cuando el rey lo
considerare necesario “en circunstancias criticas y negocios arduos”. Las sesiones
extraordinarias de Cortes deberian limitarse al tema para el cual fuesen convocadas
(articulos 164-167). En la Constitucion se disefi6 también un Consejo de Estado (articulos
231-241) como una institucion adicional limitativa del poder del rey. Integrado por
cuarenta individuos —cuatro eclesiasticos, cuatro grandes de Espafia y el resto
“distinguidos por su ilustracion y conocimientos”—, los nombraba el rey a propuesta de las
Cortes. El rey estaba obligado a oir su dictamen “en asuntos graves gubernativos, Yy
sefialadamente para dar o negar sancion a la leyes, declarar la guerra y hacer los tratados”.

Como puede verse de lo anterior, en este primer documento constitucional —que los
novohispanos de la Gltima hora sintieron suyo pues habian contribuido a componerlo via
sus diputados—, se establecia una clara divisién de poderes y los primeros disefios de
colaboracidn entre ellos. La elaboracién de la Constitucion doceafiista estuvo presidida por
el propdsito de aprovechar la oportunidad que brindaba la vacatio regis para limitar el
poder real y evitar la tirania del poder ejecutivo. Este arreglo constitucional es, pues, el que
va influir a los primeros legisladores mexicanos, y lo van a seguir en sus lineas generales e
incluso en muchos de sus detalles; pero antes de abordar los medios y las formas de esta

influencia queda una cuestion de suma importancia que es preciso elucidar primero.

Esta cuestion es la soberania. EI primer paso en su definicion lo dieron las Cortes

de Céadiz el 24 de septiembre de 1810, sesionando todavia en la isla de Leon, cuando
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decretaron que las cortes generales y extraordinarias quedaban constituidas “y que reside
en ellas la soberania nacional.”?® Dicho asi, la declaratoria no implicaba grandes problemas
de justificacion teodrica pues, como han sefialado insistentemente historiadores y
constitucionalistas, la tradicion legal hispanica aceptaba que ante una vacatio regis, la
soberania previamente concedida al monarca regresaba al pueblo. Sin embargo, ya en
sesion del 29 de agosto de 1811, cuando se discuten los primeros articulos del proyecto,
aparece el 3° que decia “La soberania reside esencialmente en la nacién, y por lo mismo
pertenece a ésta exclusivamente el derecho de establecer sus leyes fundamentales y de
adoptar la forma de gobierno que mas le convenga”. De repente los diputados se asoman a
un precipicio que les da vertigo: si la nacion es esencialmente soberana y puede darse la
forma de gobierno que le convenga, ;qué impediria a unas cortes posteriores decretar el
paso de monarquia a republica? ;Se trata de la soberania absoluta preconizada por
Rousseau o la de la vieja estirpe espafiola? Es interesante revisar, aunque sea someramente,
los argumentos del debate porque ponen de manifiesto hasta qué punto estan vigentes en la

mentalidad de la época los argumentos tradicionales, incluso los de raigambre tomista.

El diputado Gallego despacha prontamente las dudas sobre los adverbios, sobre todo
aquel de “esencialmente”. Afirma que quienes dubitan “han confundido la soberania con el
ejercicio de ella”; suponen que es a la nacion inconstituida a la que corresponde
esencialmente la soberania, pero no a la constituida. (Aqui el diputado Gallego a lo que
hace referencia es a la distincion tomista entre la sociedad civil o imperfecta y la sociedad
politica o perfecta, que ya se ha dado gobierno via el pacto subjectionis.) En contra de esta
opinidn afirma que “la soberania no puede ser enajenada por mas que se confie su ejercicio
en todo o en parte en determinadas manos”. La nacion es nacion incluso antes de
constituirse; al darse una constitucion contrae ciertas obligaciones, pero como el objeto de

la constitucion es la felicidad del pueblo y el darla es acto voluntario, el pueblo puede

28 - En la sesion de instalacion el 24 de septiembre de 1810, el diputado por Extremadura Diego Mufioz
Torrero propuso, y se aprobé en sus términos, un proyecto de decreto que establecié lo siguiente a) que en las
Cortes residia la soberania nacional; b) se reconocia como rey a Fernando VII; c) que los que ejerciesen el
poder ejecutivo en ausencia del rey, serian responsables ante la nacion (es decir, la Cortes); d) se habilitaban
a los individuos que entonces ejercian la Regencia, para ejercer el poder ejecutivo; e) que el Consejo de la
Regencia acudiria al recinto a reconocer la soberania nacional de la Cortes mediante un juramento; f) se
declar la inviolabilidad de los diputados; y g) se confirmaban a todas las autoridades civiles y militares. CD-
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derogarla o reformarla si ella llega a oponerse a esa felicidad. Y bordeando peligrosamente
el precipicio agrega Gallego: “esta sociedad, a pesar de haberse dado una Constitucion [el
viejo derecho publico espafiol], y cualesquiera que sean los privilegios, condecoraciones o
facultades que por utilidad de todos haya concedido en ella a alguno a algunos de sus
individuos, cuando esta utilidad de todos exija que se le revogquen o disminuyan, tiene por
necesidad derecho para hacerlo.” Y esto no podria hacerlo, remata, “si [el pueblo] no
conservase esencialmente la soberania [...] que es inalienable y que en todos tiempos y

ocasiones reside en la nacién”.

Llegados a este punto, ya esta presente en la mente de todos las desastrosas
consecuencias que en la Francia revolucionaria habia traido la asuncion por parte de la
Convencién de la teoria rusoniana de la soberania absoluta del pueblo. Por ello, se
presentan en la asamblea dos reacciones, una por eliminar el precepto, otra por conservarlo
pero echando mano a las mas diversas explicaciones para tratar de limitar su alcance. De
entrada el diputado Villagdmez propone que se omita del todo el articulo 3°, ya que en su
concepto es suficiente con el 2° que declara libre e independiente a la nacion espafiola y que
ella no puede ser patrimonio de ninguna familia ni persona. El diputado Golfin quiere que
se conserve y se apruebe ya que “es imposible se violente su sentido hasta el punto de
mirarla [a la Gltima parte del precepto] como reserva de derecho, para establecer otro dia un
gobierno democratico [es decir, republicano]”, pues las propias deliberaciones y decretos
de las Cortes “prueban cuan lejos estamos de unas ideas no menos contrarias a la
voluntad que a los verdaderos intereses de Espafia”. Tercia el diputado Lera para tratar de
establecer un punto fino respecto a la naturaleza y extension de la soberania. Es preciso,
dice, distinguir entre sociedad constituyente y constituida (nuevamente la idea tomista). En
la nacion constituyente reside en ella “por derecho natural” “establecer sus leyes
fundamentales y de adoptar la forma de gobierno que mas le convenga” y “puede
trasladarlo [...] a una o muchas personas bajo el pacto y condiciones que juzgue
convenientes para su conservacion.” Pero una vez constituida la nacion, continta Lera, ésta
“conserva en si lo que es inseparable de toda perfecta comunidad civil, que es el poder
radical para gobernarse y establecer quien la gobierne, siempre que llegue el caso de que

ROM, Congreso de los Diputados, Diario de sesiones, Serie histérica. Cortes de Cadiz, 24 de septiembre de
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falte la persona o personas constituidas por la nacion para su gobierno.” Lera se declara por
la omision del articulo porque la nacion ya estaba de antiguo constituida, el pacto y la
persona para gobernarlos habian sido decididos tiempo atras y no falta el monarca, pues
este sblo esta ausente por circunstancias de fuerza mayor. Finalmente, el diputado Inguanzo
va mucho mas alla: para él no es siquiera licito discutir el tema, pues en el encabezado de la
constitucion que se discute se apela a las antiguas leyes fundamentales de la monarquia, y
se pregunta: “¢Qué necesidad hay, digo, de subir para esto a las teorias e indagaciones
abstractas de la soberania, ni de meternos en el piélago intrincado y oscurisimo de su
origen, esencia y existencia?” Esta a favor de que se discurran “los medios méas exquisitos;
que se tomen las medidas mas prudentes para afianzar nuestra antigua excelente
Constitucidn; para contener los abusos del Poder, los excesos de la arbitrariedad” pero
quiere que se omita el articulo pues “jamas podra hallarse la nacion en circunstancias que

por si puedan justificar el ejercicio de la plenitud de facultades que aqui se expresan.”

La Comision de Constitucion se ve obligada a salvar el dia en voz del diputado
Mufioz Torrero. Para disipar extravios, establece de entrada que el articulo es un artilugio
de conveniencia y tactica politica para el momento que vive Espafia. El articulo va con el
proposito de decirle a Napoledn que es un usurpador, que se rechazan la Constitucién de
Bayona y el gobierno de su hermano “porque pertenece exclusivamente a la nacion
espafola el derecho supremo de establecer sus leyes fundamentales y determinar con ellas
la forma de su gobierno.” Luego trata de desvanecer temores sobre cambio en la forma de
gobierno por el ejercicio de la soberania, al sefialar que méas adelante en el mismo
proyecto se preveia que la potestad de hacer las leyes reside en las Cortes con el rey
“porque el Gobierno de la nacion espafiola ha sido siempre una Monarquia moderada”.
Agrega que en la Comisién no se ha “hablado una palabra del origen primitivo de las
sociedades civiles, ni de las hip6tesis inventadas en la materia por los filésofos antiguos y
modernos”; lo dnico que ha hecho, explica Mufioz Torrero, es tratar “de restablecer las
antiguas leyes fundamentales de la Monarquia y declarar que la nacion tiene derecho para
cambiarlas y hacerlas observar.” La Comisién “ha seguido religiosamente el espiritu de las

antiguas Constituciones de los diferentes reinos o provincias que componen la Peninsula, a

1810 a 20 de septiembre de 1813. Disco 1.
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fin de manifestarlos a todos y dar a la nacién entera una misma ley fundamental.” Pero
como se da cuenta que los argumentos de Inguanzo suponen afirmar, al tono del derecho
divino de los monarcas, que la soberania reside en el rey, Mufioz Torrero remata sefialando
que de ser esto asi, se encontrarian las Cortes en “una contradiccién manifiesta, y la que no
es posible evitar cuando se rehusa reconocer la soberania de la nacién.” ;En dénde esta la
salida al dilema? No s6lo en reconocer, como se propone, la soberania de la nacion, sino
en tener presente que en las Cortes no se puede hablar en contra de la institucion de la
monarquia porque, agrega, ‘“habiendo escogido desde los tiempos mas remotos la
Monarquia templada, no es licito votar a un diputado en contra de la voluntad nacional,

manifestada en la época presente de la manera mas publica y solemne.”

Como puede verse por este debate, en la mente de los diputados se atna lo viejo y
lo nuevo, las tradiciones de las antiguas constituciones y el derecho foral, y las nociones de
una soberania que basculan entre Santo Toméas y Rousseau. Predominan, sin embargo, los
argumentos de la tradicion, la legitimidad sobre la revolucion. Finalmente, la solucion es
una transaccion consigo mismos, pues se divide el articulo en dos partes para su votacion y
se elimina la parte controvertida, (“y adoptar la forma de Gobierno que mas le convenga,”)
“por estar comprendida en la parte aprobada”. Sin embargo el debate y sobre todo la
votacion, dan una idea de lo extendido de la conviccidn soberanista entre los diputados. En
tanto la primera proposicion, la de aprobar la primera mitad del articulo, pasa sin problemas
por 128 votos a favor y 24 en contra, la segunda, que implicaba la eliminacion de la Gltima
parte del proyecto de articulo 3°, se aprueba por 87 a favor y 63 en contra. No se cuenta
con los resultados nominales, pero seguramente entre estos Ultimos se encontraban los
diputados americanos y sobre todo los novohispanos, que luego introducirian el texto

completo en las constituciones mexicanas, mismo que perdura hasta la actualidad.?®

La Constitucion de Cadiz introduce asi dos conceptos revolucionarios a Nueva
Espafia. Uno la division de poderes; otro, el de la soberania con la ambigliedad del caso,

pero que supone la capacidad de la nacion de cambiar su forma de gobierno. Desde la

29 - El articulo 39 de la Constitucién vigente de 1917 dice “La soberania nacional reside esencial y
originariamente en el pueblo. Todo poder publico dimana del pueblo y se instituye en beneficio de éste. El
pueblo tiene en todo tiempo el inalienable derecho de alterar o modificar la forma de su gobierno.”
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perspectiva actual de lo que deben ser las constituciones, lo que no hace la Constitucion de
Céadiz es una elaboracion sistematica de los derechos del individuo.*® Aunque se denota en
el documento gaditano el deseo de resguardar algunas libertades personales, no hay un
capitulo especifico consagrado a ello, y algunas garantias —a la vida, la seguridad y a la
propiedad — se encuentran dispersas a lo largo del texto: el de seguridad en el articulo 247;
la inviolabilidad de domicilio en el 306; el derecho de peticion en el 373; el principio de
igualdad ante la ley en el articulo 248, y el de libertad de imprenta, de primordial
importancia para los gaditanos, en los articulos 131 y 371. Apuntar lo anterior pudiera
parecer ocioso, de no ser porque se relaciona estrechamente con la cuestion de quién
controla la legalidad, es decir, el apego de los actos de las autoridades a lo prescrito en la
constitucion y las leyes, y que requiere de una estructuracion integral de los derechos del
hombre y el ciudadano. Méas adelante, cuando abordemos la evolucién del poder judicial
abundaremos en este tema, pero por lo pronto baste decir que este defecto, si de defecto se
trata, se instala en la Constitucion mexicana de 1824 y tratara de ser resuelto de una manera

peculiar por la Constitucion centralista de 1836.

El tema de la soberania del Congreso se introduce por primera vez en México,
cuando Iturbide y los suyos hacen apresar a varios diputados en el transcurso de las
sesiones del primer congreso constituyente de 1822, so pretexto de supuestas
conspiraciones a favor de una republica. En esta ocasion un Congreso desconcertado decide
establecer una comision especial para conocer del caso, y dictamina, empujada quiza por
miembros de filiacién iturbidista, “que se corra un velo por ahora sobre la delicada e
interesante cuestion”. Pero el diputado Valentin Gomez Farias disiente y emite un voto
particular que contiene dos precedentes para las futuras constituciones y que da cuenta de
la incipiente pero firme conviccion de que la soberania reside en el Congreso.3! El primero
es cuando sostiene que se le debi6 dar cuenta al Congreso para que éste “declarase si habia
0 no lugar a la formacidén de causa”. La inviolabilidad del representante electo estaba en la

Constitucién gaditana, pero México se asoma a ella por la via dificil en una abierta

30 - Véase Manuel Mufioz Ferrer, La Constitucion de Cadiz y su aplicacion en la Nueva Espafia, México,
Unam- Instituto de Investigaciones Juridicas, 1993, pp. 127 y 223.

81 - Gloria Villegas Moreno, “Prélogo” Historia del Poder Legislativo en México, Serie I, Volumen I, tomo |
de la Enciclopedia Parlamentaria de México, México, LVI Legislatura al Congreso de la Unién- Camara de
Diputados- 1997, p.111.
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confrontacion entre un ejecutivo y un legislativo en formacion. Queda claro desde entonces
que, en virtud de la calidad soberana del cuerpo legislativo, ningun diputado podia ser
perseguido por sus opiniones (pues son parte esencial de su funcién) y que sélo la propia
asamblea podia enjuiciarlos en primera instancia por actos cometidos durante su
desempefio como legisladores. El segundo precedente lo sienta el diputado Goémez Farias
cuanto comenta “la reiterada resistencia del ministro a la entrega de los diputados” y afirma
que era necesario exigirle “la responsabilidad, con arreglo al reglamento interior del
Congreso.” Si la soberania de la nacion reside en el Congreso, y de él emanardn por
delegacidn, se dira més tarde, los otros dos poderes, el ministerio al menos deberé rendir

cuentas y ser responsables de sus actos ante esa soberania.

Primera definicion de poderes

El Plan de Iguala y los subsecuentes Tratados de Cordoba, instrumentos que
sirvieron a Agustin de Iturbide para consumar la independencia, fueron los mecanismos que
prolongaron la vigencia de la Constitucion de Cadiz en el pais recién independizado.®
Como la independencia habia sido producto del acuerdo de las fuerzas insurgentes y
realistas, el resultado fue una transaccion: independencia dentro del modelo gaditano. De
los 23 puntos del Plan, ocho atienden a aspectos organicos del poder provisional que se
formaba, y siete a lo que podriamos llamar disposiciones para el transito a un gobierno
definitivo. Entre los primeros se cuentan los que sefialan que a) se establecia un gobierno
monarquico “templado por una constitucion analoga al pais” (punto 3); b) que Fernando
VII, los de su dinastia o de otra reinante, serian los emperadores (punto 4); c) que habria
una junta gubernativa formada por los vocales ya propuestos al virrey, que gobernaria en
virtud del juramento prestado al rey y en tanto se reunian las Cortes (puntos 5,6 y 7); d)
que todos los ramos del Estado y empleados publicos “subsistiran como en el dia”, y sélo
serian removibles los que se opusieran al plan (punto 15) y e) que se formaria un Ejército
Protector, llamado de las Tres Garantias, “que observara a la letra la Ordenanza” (puntos

16 y 17). Y entre los de transito: a) la absoluta independencia del Reino (punto 2); b) si

32 - En cuanto al Plan de Iguala y los Tratados de Cdrdoba, se siguen aqui los textos contenidos en Planes en
la Nacion Mexicana, México, El Colegio de México- Senado de la Republica, 1987, Libro Uno, pp. 123-128.
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Fernando VII no resolviera venir a México “la Junta de la Regencia mandara a nombre de
la nacion, mientras se resuelva la testa que debe coronarse” (punto 8); c¢) la Junta
convocaria a Cortes Constituyentes para formar la constitucion del Imperio Mexicano,
determinando “las reglas y el tiempo necesario para tal efecto”, mismas que decidirian la
suerte de la junta de la regencia (puntos 5, 10, 11y 23), y d) en tanto se reunian las Cortes,
“se procedera en los delitos con total arreglo a la Constitucion Espafiola” (punto 20). Hasta
aqui, tres cosas guedaban claras. De un lado, no hay todavia una diferenciacion entre
ejecutivo y legislativo, pues se habla, siguiendo el precedente gaditano, de Junta de
Regencia. De otro, que el orden juridico prevaleciente, derivado de la Constitucion de
Cédiz, estaba en vigor sin lugar a dudas. Y por ultimo, que no esta presente la nocién de

soberania.

Respecto a esta ultima cuestion son los Tratados de Cordoba —acuerdos celebrados
con el virrey Juan O"Donoju con vistas a dar operatividad al Plan de Iguala e inscribir la
independencia dentro de la legalidad gaditana — los que aportan las primera novedades. De
entrada irrumpe la nocion de soberania: “Esta América se reconocera por Nacion soberana
e independiente y se llamara en los sucesivo Imperio Mexicano.” (punto 1). Tras declarar
que la forma de gobierno sera “monarquico constitucional moderado” (punto 2) y
establecer un plan para la asuncion del trono (punto 3), los Tratados establecen el
nombramiento, “conforme al espiritu del plan de Iguala”, de una junta que se llamaria Junta
Provisional Gubernativa “compuesta de los primeros hombres del Imperio por sus
virtudes”, en nimero “bastante considerable para que la reunion de luces asegure el acierto
de sus determinaciones” (puntos 6 y 7). Y continuan los Tratados sefialando la organizacion
interna y competencias de la junta: ésta elegiria de entre sus miembros un presidente, y
hecho esto, lo siguiente seria nombrar una regencia de tres miembros, en la cual residiria
provisionalmente el poder ejecutivo, en tanto que la junta ejerceria el poder legislativo
“para los casos que pudieran ocurrir, y que no dén lugar & reunion de las Cortes; y entonces

procedera de acuerdo con la Regencia” (puntos 9,11y 14).

Vemos aqui la primera diferenciacion de los poderes ejecutivo y legislativo. Sin

embargo, la nocién de una clara diferenciacion de funciones no parece estar presente en las
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mentes que compusieron estos documentos, no sélo por aquello de que la junta “procedera
de acuerdo con la Regencia”, sino también porque el punto 12 indicaba que la “Junta
provisional gobernara interinamente conforme a las leyes vigentes.” Estas redacciones no
tienen la claridad de los preceptos gaditanos en cuanto a la diferenciacion de funciones de
los poderes, y si, en cambio, parece influirlos otra nocién gaditana: la de “las cortes con el
rey”. Esta ambiguedad tendra muy pronto consecuencias, pues sera la base para el primer
conflicto de poderes, entre Iturbide como presidente de la regencia y la junta, cuando ésta
se dedique a desahogar su tarea mas importante, segin el punto 10 de los Tratados: la
convocatoria para eleccion de diputados a Cortes Constituyentes.

Normalmente la historiografia ha atribuido a la ambicion de Iturbide los conflictos
qgue tuvo con la Junta Provisional Gubernativa y, después, con el Primer Congreso
Constituyente. Sin embargo, la ambicidn por si misma puede ser un elemento necesario
pero no suficiente para explicar esos conflictos. Indudablemente que Iturbide ambicionaba
asumir la corona; después de todo era el jefe nato de la corriente monarquica a la cual se
adscribian no pocos politicos del momento, y muy posiblemente habia calculado con
acierto que ningan miembro de la casa reinante en Espafia aceptaria lo prescrito en el Plan
de Iguala y los Tratados de Cordoba. Por otro lado, el republicanismo, de estar presente en
las mentes de algunos, ain no se manifestaba, con la notable excepcion de Servando Teresa

de Mier que exponia su conviccion republicana a diestra y siniestra.

Ambicion aparte, las diferencias entre el ejecutivo y los primeros dos cuerpos
legislativos mexicanos atienden a una cuestion fundamental: mas que la naturaleza y
extension de la soberania, el problema se va a encaminar a la discusion de si ésta es
transferible 0 no. Zanjada estaba en la mente de todos la cuestién de que la soberania
residia originariamente en la nacién y que ésta podia darse la forma de gobierno que
conviniese a su felicidad. Ahi no residia el problema, sino en si la nacién podia o no
transferirla al cuerpo legislativo, porque de ser afirmativa la respuesta el Congreso que iba
a ser constituyente bien podia decidir la republica en lugar de la monarquia. O peor adn,

insistir en una monarquia con principe europeo.



40

Que el orden juridico gaditano estaba vigente via el Plan de Iguala y los Tratados de
Cordoba, al menos para los miembros de la Junta Provisional Gubernativa, fue evidente
desde las sesiones preparatorias. De entrada, esta junta constituida por notables no electos,
dejo establecido a) que tenia “exclusivamente el exercicio de la expresion nacional hasta la
reunién de Cortes”; b) que “tendria todas las facultades que estan declaradas a las Cortes
[espafiolas], por la constitucidn de la monarquia espafiola, en todo lo que no repugne a los
Tratados de la Villa de Cordoba”; ¢) que a los tratados se les entendia “provisionales para la
reforma que el Congreso de la Nacion estime conveniente”, y d) que “la Junta se
denominara Soberana y tendra el tratamiento de Magestad.” Acto seguido adopt6 el

reglamento de las Cortes de Céadiz de noviembre de 1810 como propio.®

El conflicto entre el presidente de la Regencia y la Junta se dio en las sesiones de
ésta de octubre y noviembre de 1821. Lo que en ellas sucede es algo confuso, ya que el
Diario de las sesiones contienen sélo las actas redactadas por los secretarios y no los
debates debido a la ausencia de taquigrafos.3* En nivel de movimiento escénico sobresale
la asuncidn de hecho de la presidencia de la Junta por parte de Iturbide, que dirige buena
parte de las sesiones arguyendo el precedente gaditano de las cortes con el rey pero
ignorando la disposicion que sefialaba que éste no podia estar presente en los debates, lo
que vino a diluir la primera diferenciacion entre ejecutivo y legislativo. El problema de
fondo era la composicién de la convocatoria a elecciones para las Cortes Constituyentes.
De la lectura de las actas pareciera que a lturbide le preocupan tres cuestiones: la
habilitacion de las castas para votar, como era el propdésito de la comisién; la necesidad de
una representacion estamental por gremios, y, finalmente, si las cortes habrian de sesionar
en forma unicameral o bicameral. Lo que si queda claro es que Iturbide queria la forma
bicameral, en tanto que la mayoria en la Junta se inclinaba por una sola camara, siguiendo

el precedente gaditano.

33 - Actas constitucionales Mexicanas (1821-1824). Diario de las sesiones de la soberana junta provisional
gubernativa del Imperio mexicano instalada segun previenen el plan de lguala y tratados de la villa de
Cordova, (edicion facsimilar de la de 1821), Tomo I, México, Unam- Instituto de Investigaciones Juridicas,
1980, pp. 1y ss.

34 - Ibid., pp. 1-127.
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Dadas las circunstancias, desde las primeras sesiones la Junta se embarcé en la
discusion de si le era dable introducir en la convocatoria variaciones respecto a la
Constitucién de Cadiz y demas leyes y reglamentos gaditanos. Finalmente se decidieron
por las modificaciones, aunque sefialando que se harian “las menos posibles”. Curioso
dilema en que se encontraban en estos primeros momentos constitucionales los miembros
de la Junta; por un lado, asumen la soberania, pero por otro se encuentran limitados por la
continuidad de la legalidad gaditana sefialada en el Plan de Iguala y los Tratados de
Cordoba, base de su legitimidad. Pero ¢por qué Iturbide insiste en el bicamerismo? Como
ya se dijo, la historiografia tradicional lo ha atribuido a la ambicién de Iturbide por hacerse
coronar emperador de México, previendo que la dinastia espafiola no aceptaria el trono de
un reino independizado. Sin embargo, es posible asenderear otra explicacién mas politica y
menos personal. No hay que olvidar que la independencia se habia logrado gracias a un
acuerdo entre las fuerzas realistas criollo-espafolas y lo que quedaba del movimiento
insurgente de Hidalgo y de Morelos. También hay que tomar en cuenta que los insurgentes,
en el Unico documento constitucional que produjeron, el de Apatzingan, habian adoptado la
republica como forma de gobierno, aunque se tratase de una republica con un fuerte sabor
parlamentario. En los pocos meses transcurridos entre la publicacion del Plan de Iguala y
las sesiones de la Junta, habian sido necesarios prodigios de equilibrio para mantener la
coalicion, al grado de integrar en la propia Junta a personajes destacados de la corriente
insurgente. Como lider indiscutido de la fraccion monérquica, Iturbide se esforzaba por
prever formas y medios para evitar que el sentimiento republicano se manifestase en el

cuerpo electo que iba a constituir a la nacion.

De aqui, pues, las escaramuzas sobre si las castas votaban o no, si la representacion
debia de ser por gremios, y si las cortes sesionarian en una o en dos salas. Pero ¢por qué
dos salas? Para prohibir el voto de las castas bastaria declararlo en la convocatoria, seguros
de que no haria mucha diferencia en el resultado, y la representacion gremial podian
anclarla en el precedente de que la propia Junta asi habia sido integrada parcialmente; pero
¢de donde venia lo del bicamerismo, que contradecia abiertamente el precedente gaditano?
Seguramente lturbide y los suyos tenian muy presente el debate entre Mournier y Sieyes

sobre la constitucion francesa de 1791, y que atendia a la naturaleza de la relacion entre la
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monarquia y el legislativo.3® Mournier queria un gobierno balanceado, Sieyés al pueblo
como poder constituyente. Aquél proponia que la constitucion fuera el producto de dos
camaras y del veto real; éste, siguiendo la concepcion absoluta de la soberania de Rousseau,
postulaba una legislatura de camara unica con el rey sujeto a su autoridad. Seguramente
también se tuvo presente que la Constitucion de 1793, en la cual triunfé la férmula Sieyés-

Rousseau, tuvo como resultado la Convencion y el gobierno del terror de Robespierre.

Sea como fuere, el hecho es que en el curso del mes de noviembre de 1821, la Junta
conocid tres proyectos de convocatoria. EI proyecto de la Comisién proponia eleccion de
diputados indirecta de tres grados y una sola camara, siguiendo el esquema de la
Constitucidn espafiola. El de la Regencia se inclinaba por el bicamerismo, con una cdmara
alta que integraria la representacion del ejército, el clero, provincias y ciudades, y una baja
que representaria a los ciudadanos; los diputados serian electos directamente, uno por cada
cincuenta mil habitantes —capital de provincia—. Y el de Iturbide, bicamerista y de
eleccion directa, proponia la eleccién por clases y gremios. En un conciliatorio afan de
sincretismo, y con grandes premuras por el transcurso del tiempo, la Junta finalmente
aprob6 una convocatoria integrada por elementos de los tres proyectos: representacion
parcial de clases y gremios, eleccion indirecta, y que las cortes sesionarian en dos salas,
aunque sin sefialar el modo o la forma de hacer la division. En el trafago de los proyectos,
se perdio el tema de si las castas debian o no votar, por lo que la convocatoria extendio el
derecho de sufragio no sélo a éstas, sino también a los extranjeros, pues habia muchos
espafioles en el ejército. La forma de eleccion indirecta fue la gaditana: elecciones
sucesivas de electores en los niveles parroquia- partido. Y para acomodar la representacion
gremial, se dispuso que las provincias con cupos para varios diputados, al menos tres serian
uno del clero secular (y no del regular); otro del ejército, natural o extranjero, y otro mas,
magistrado, juez de letras o0 abogado. En cambio, las provincias que tuvieran derecho a un

solo diputado podian elegir “al que mejor les parezca”. %

3 - Para un resumen somero de ese debate, véase Charles A. Hale, El liberalismo mexicano en la época de
Mora, 1821-1853, México, Siglo XXI, 1972, pp. 55-56.

% Segln la convocatoria, tenian derecho a varios diputados las provincias de México, Guadalajara, Veracruz,
Puebla, Nueva Viscaya, Sonora, Valladolid, Oaxaca, Zacatecas, San Luis Potosi, Guanajuato y Mérida de
Yucatan. A uno solo, Tlaxcala, Nuevo Reino de Leon, Santander, Coahuila, Tejas, Nuevo México, y la
California alta y la baja. También se sefialaba que la provincia de México nombraria un minero, un titulo y un
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En su relacion con la Junta, Iturbide se encontrdé atrapado en el laberinto que él
mismo habia creado con el Plan de Iguala y los Tratados de Cordoba. Poco después, en las

memorias que redacto en el exilio de Liorna, lo explicaba asi:

Empezo6 la junta & ejercer sus funciones, me faltaron las facultades que le habia cedido [...] Estaba en
mi arbitrio volver a asumir el mando [...] ¢pero podria resolverme sin temeridad & tamafia empresa,
fiado solo en mi juicio? [...] Ademas: en el caso de haber hecho lo que convenia, el plan de Iguala se
dilataba y yo queria sostenerle, porque lo consideraba la ejide [sic] de la felicidad general.” ¥’

La Junta, segin lturbide, no s6lo formo la convocatoria “mas tarde de lo que
convenia”, sino que “incurri6 en faltas muy considerables.” En primer lugar, siempre segln
Iturbide, “no tuvo presente el cupo y poblacion de las provincias”, con lo cual unas estaban
sobrerepresentadas y otras infrarepresentadas. Pero el mayor defecto residia en el

mecanismo ideado para la eleccion indirecta:

Dio6se voto en la eleccion & los electores porque no podia privarsele de él [sufragio universal
masculino], y diose también a todos los individuos que formaban el ayuntamiento de la cabeza de
partido para la eleccion de ayuntamientos [paso previo a la eleccién de diputados]:se pudo y se
intrigd en efecto confacilidad [sic][...]formados pues los ayuntamientos & su placer y por
consiguiente viciados; y teniendo todos sus individuos voto en la eleccion, resulté no haber mas
electores que los ayuntamientos.

Ya que el partido era la unidad geogréfica electoral intermedia entre los pueblos y
las villas por un lado y las capitales de provincia, por otro ¢quiere esto decir que la
representacion se decidid en este nivel? Segun lturbide no fue asi porque los ayuntamientos
de las capitales “constan de cuarenta, cincuenta o sesenta individuos, [en tanto que] los
partidos que han de mandar & la capital sus electores, apenas les cabe nombrar ocho, nueve

o diez.”*® Tal vez Iturbide exagera para conformar a posteriori sus alegatos contra el

mayorazgo; Guadalajara un comerciante; Veracruz un comerciante; Puebla un artesano; Nueva Vizcaya un
labrador; Sonora un artesano; Valladolid un labrador; Guanajuato un minero, y San Luis Potosi y Yucatan un
empleado cada una. Véase texto de la convocatoria en Antonio Garcia Orozco (recopilador), Legislacion
electoral mexicana, 1812-1977, México, Ediciones de La Gaceta Informativa de la Comision Federal
Electoral, 1978, pp. 25-28.

87 - Las memorias de lturbide fueron editadas en México luego de su fallido intento de regresar y ser
fusilado, bajo el titulo Breve disefio critico de la emancipacion y libertad de la nacién mexicana, y de las
causas que influyeron en sus méas ruidosos, acaecidos desde el grito de Iguala hasta la espantosa muerte del
libertador en Villa de Padilla, México, Testamentaria de Ontiveros, 1827, 6, XXVIII, 205 pp. La cita, en la
pagina 18.

% - Breve disefio..., Op. cit., p. 24.

3 - lbidem.
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congreso que habia disuelto; aun asi es necesario admitir que aquel mecanismo de eleccién
indirecta le daba a los grupos politicos del ayuntamiento de las capitales de provincia una
ventaja en la seleccion de los diputados.*® Sin embargo, como se preveian varias votaciones
en el colegio electoral provincial a fin de designar a los diputados por mayoria absoluta de
votos, el mecanismo también propiciaba en este nivel la negociacion entre grupos y

corrientes de opinion, cuando a la provincia le tocaba elegir mas de un diputado.

Primer Congreso Constituyente

De la aplicacién de la convocatoria salié un Congreso dividido pero notablemente
antiiturbidista, y cuyos actos mas destacados serian, no la aprobacion de una constitucion,
que era su mandato, sino la proclamacion de Iturbide como emperador y luego, tras su
disolucion y posterior restauracion, la inexistencia del Imperio. Las corrientes de opinion
politica que existian entonces en las provincias se reflejaron en el Congreso. No fue un
congreso importante, a no ser porque fue la caja de resonancia de la correlacion de fuerzas
gue se dio en estos primeros momentos de la vida independiente del pais. Por escuetas, es
dificil derivar de las actas de sesiones el juego interno y externo de las corrientes politicas,
por lo cual tenemos que atenernos a los testimonios del propio Iturbide, de Jose Maria

Bocanegra y Lorenzo de Zavala, diputados estos Gltimos en ese congreso.**

Desde las primeras sesiones se evidencid que el Congreso y el ejecutivo iban a tener

fricciones. De entrada se aprobaron una serie de proposiciones segun las cuales la

40 - Este no es el Gnico argumento que lturbide esgrime contra el Congreso. En una larga nota de pié de
pagina también sefiala que a su escritorio de regente habian llegado quejas de las provincias en que
denunciaban las elecciones porque entre los diputados “los habia tachados de conducta publicamente
escandalosa, los habia procesados con causa criminal, los habia quebrados, autores de asonadas militares [...]
los habia antindependientes, y hasta un fraile habia, estando prohibido fuesen diputados los religiosos.”
Agrega que no obstante lo anterior no quiso mandar reponer las elecciones denunciadas “porque suponia que
los defectos en que incurriese aquel congreso se enmendaria por el que los reemplazase...” Brave disefio... Op.
cit., pp. 22-23.

41 - José Maria Bocanegra, Memorias para la historia de México independiente, (edicion facsimilar de la de
1892), México, Comision Nacional para las Celebraciones del 175 Aniversario de la Independencia Nacional
y 75 Aniversario de la Revolucion Mexicana, 1985, pp. 13-131, y Lorenzo de Zavala, Ensayo historico de las
revoluciones de México desde 1808 hasta 1830, [facsimilar de 1845], tomo primero, Instituto Cultural
Helénico — Fondo de Cultura Econdmica, 1985, pp. 84-199.
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asamblea reconocia que la soberania nacional residia esencialmente en la nacion y en el
Congreso que ésta habia electo, siguiendo asi el precedente gaditano. Pero no sélo eso, sino
también aprobd un juramento para los miembros de la Regencia segun el cual reconocian
que la soberania residia en la nacion y estaba representada por los diputados. Poco tiempo
después, en sus memorias, lturbide dejaria en claro que esta fue la razén de fondo que
explica las malas relaciones que como titular del ejecutivo establecio con el legislativo.
Dice Iturbide:

El escollo en que hemos tropezado es el de sumo poder que, por el error més impolitico, se ha
querido transferir de la masa de la naciéon a que exclusivamente pertenece, a un Congreso
Constituyente. La autoridad tan poderosa que no tiene sumision a ley alguna, ni admite otra que la
que quiera asimisma prescribirse, obra indudablemente por su arbitrio, y esta idea es tan
caracteristica y peculiar del despotismo como incongruente y repugnante a la de un gobierno
moderado.*?

Pero a la vez que sostiene lo anterior, defiende en sus memorias el Plan de Iguala
porgue en este documento la nacién le habia cedido a él la representacion de la voluntad
general. ;Qué idea tenia de la soberania? Lo Unico claro es que residia en la nacion, pues la
transferibilidad o intransefribilidad quedaba en la obscuridad, salvo que supongamos que
el Plan tenia, al menos en su mente, un valor superior al de una eleccion. Estas ideas
contradictorias en una situacion politica dificil, guiaron las acciones y determinaciones de
Iturbide que culminarian con la disolucion del Congreso. Y es claro que la solucién a la

contradiccion tendria que pasar por la defenestracion de Iturbide del trono mexicano.

Desde el principio se conformaron dos grupos de diputados en el Congreso: los
provenientes de las provincias centrales que por su poblacién tenian un mayor cupo de
diputados, y los de otras provincias fuera de ese perimetro. La mayoria de los primeros eran
de firme conviccion monarquica y se encontraban divididos entre la corriente borbdnica y
la iturbidista; los que venian de las provincias alejadas del centro, algunos eran
monarquicos, y otros de embozadas simpatias republicanas. Los diputados de las
provincias periféricas, que podriamos llamar independientes, acusaban tal ignorancia de los
procedimientos parlamentarios que les resultaba dificil constituir un bloque en el seno del

Congreso; aun asi sus votos e iniciativas venian a redundar en el triunfo de alguna de las
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otras dos facciones, segln el clima politico y la temperatura del debate. De las tres
corrientes, la mas fuerte fue la dirigida por los borbonistas; contaban con mayor experiencia
politica y tenian como referencia articuladora las sesiones de la logia de rito escoces, en
donde acordaban previamente los pasos parlamentarios a dar y las votaciones. A todos los
diputados los unia el propdsito de confirmar y resguardar la independencia recién lograda
del pais. Fuera de la conviccion monarquica, a los borbonistas e itrubidistas los acercaba la
militancia antirepublicana, pero los separaban las preferencias por la persona a asumir la
corona del imperio mexicano. Por consiguiente, los borbonistas y los republicanos
embozados hicieron causa comin contra Iturbide y los suyos, segin Zavala e lturbide.*
Esta fue la coalicion que bloqueo primero la discusion de la constitucion durante los breves
meses de la Regencia, y una vez proclamado Iturbide emperador, bloqued las medidas que

éste solicitaba al Congreso para imponerse en el pais.

El Congreso se instald el 24 de febrero de 1822 y sesioné ininterrumpidamente
hasta su disolucion por el emperador, el 31 de octubre siguiente. Como ya se dijo, el gran
defecto de este Congreso fue que no se ocup6 de formar la constitucion, pues el retrasarla
era obstaculizar a lturbide y sus partidarios. Al igual que la Junta Gubernativa, este
Congreso se erigio en legislatura ordinaria, dedicando sus sesiones a cuestiones cotidianas
de gobierno, representaciones de individuos y corporaciones, asuntos militares, asuntos de
hacienda y peticiones individuales. EI Congreso practicamente se puso en nivel de
cogobierno, primero con la Regencia y luego con el Gobierno Imperial, de tal suerte que
“los actos todos entre el ejecutivo y el congreso fueron discordes, y casi de continuas y
mutuas reclamaciones en todos los ramos de la administracion.”** La razon era obvia. Ante
las dudas sobre el alcance de la vigencia de la Constitucion de Cadiz, y al no contar con una
constitucion propia, los tramos de relacién entre los poderes ejecutivo y legislativo estaban
en vilo, prestandose a fricciones y malentendidos. Muchas fueron las cuestiones que

42 - Breve disefio... Op. cit., p.5.

43 - Segln Zavala la conviccion de los republicanos era la siguiente: “ Unamonos con éstos [los borbonistas]
para evitar que Iturbide usurpe el poder supremo y establezca una monarquia, y después de triunfar de este
obstaculo haremos desaparecer la sofiada dinastia de los Borbones. Esto lo oia yo frecuentemente entre los
que después han figurado como los primeros motores de la federacion.” Zavala, Op. cit., p. 112. lturbide los
explica asi: “Algunos diputados idélatras [...] que me odiaban porque mi reputacion hacia sombra & su
vanidad, empezaron a fomentar dos partidos irreconciliables, que se conocieron con el nombre de
republicanos y borbonistas: unos y otros tenian por objetivo destruirme.” Breve disefio... Op. cit., p. 19.
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enemistaron a lturbide con el Congreso, pero cuatro las principales. Durante la Regencia, la
indecision sobre la forma de gobierno; y después, durante el Imperio, el nombramientos de
magistrados al supremos tribunal, el regateo de medios y arbitrios para la hacienda publica
y la que colmo el vaso, la negativa del legislativo a otorgar al ejecutivo facultades para

implantar la ley marcial.

En cuanto a la forma de gobierno las opiniones estaban divididas. Aunque la
convocatoria a elecciones no lo habia previsto, las autoridades de las provincias habian
extendido instrucciones a sus diputados, siguiendo el precedente establecido desde la
fallida eleccion de diputados a Cortes de 1810 en adelante. De las que se conocen se deriva
gue no habia opinion solida y formada a favor de la monarquia. La mas clara era la de
Zacatecas, de embozadas simpatias republicanas, que instruy6 a sus diputados, Bocanegra
entre ellos, a determinar la forma de gobierno “que mas nos aleje de una guerra civil” ya
“gue la provincia sabe que la opinion esta dividida en este punto” y encarecia a sus
diputados a no pronunciarse hasta que “no hayan conocido estar bien reunida la opinion.”
Distintas habian sido las instrucciones a los diputados de la provincia de México que los
obligaba a constituir “al gobierno del imperio bajo las bases fundamentales del plan de
Iguala y los tratados de la villa de Cérdoba”. > En suma, la opinién se encontraba dividida
entre los monarquicos y los republicanos indecisos, y los monarquicos, compuestos de

borbonistas y una decidida minoria iturbidista.

Dos razones poderosas llevaron a Iturbide a forzar la mano del Congreso para
proclamarlo emperador. Primera, que el Congreso aprobara un decreto que reducia de cinco
a dos los integrantes de la Regencia, dejando a Iturbide frente a un enemigo dispuesto a
anularlo. Y segunda, que el Congreso pusiera a discusion un proyecto de reglamento en el
que se pretendia declarar incompatible el mando militar con la de miembro de la
Regencia.*® Asi, la forma de gobierno quedd violentamente resuelta con la proclamacion de
Iturbide como emperador por el ejército y una turba popular organizada por sus partidarios,

entre el 18 y 19 de mayo, luego que Espafia habia declarado la nulidad de los Tratados de

4 - Bocanegra, Op. cit., p. 40.
% _ |bid., pp. 34-35y 65
46 - Breve disefio... Op. cit., pp. 28-29 y Zavala, Op., cit. t. 1 pp. 127-162.
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Cordoba. Las otras dos cuestiones —magistrados y ley marcial—cayeron en el impasse, sin
que ninguna de las instancias pudieran encontrar una formula de cooperacion para poder

darles una salida decorosa.

Lo que sigue a la disolucion del Congreso es historia sabida: Antonio Lopez de
Santa Anna se pronuncia Yy da a conocer el Plan de Veracruz; los generales José Antonio
Echavarri, Luis Cortazar y José Maria Lobato enviados a reducirlo a la obediencia,
defeccionan y juntos redactan el Plan de Casa Mata. Ambos planes desconocian a lturbide;
sin embargo, el de Veracruz pediala reinstalacion del Congreso disuelto, en tanto el
posterior de Casa Mata exigia la eleccion de uno nuevo. ;Qué habia pasado?
Fundamentalmente que lturbide habia convertido al ejército en actor politico al utilizarlo
para forzar al Congreso a proclamarlo emperador, y ahora sus jefes principales, tras la
disolucién del cuerpo legislativo, reaccionaban favorables al clima que reinaba entre los
otros actores politicos del momento, los ayuntamientos y las diputaciones provinciales. En
virtud de los mandatos que habian recibido los diputados tras su eleccion, buena parte de
ellos se habian sentido en la obligacion de mantener informados a sus mandantes no sélo
del clima en el seno del Congreso, sino también en la capital. Por esta via se habia venido
conformando en las provincias, y sobre todo en los principales ayuntamientos y en las
diputaciones provinciales, un sentimiento antiiturbidista a la par que se acentlan las
posturas a favor de la republica. Este sentimiento se puso violentamente de manifiesto

cuando Iturbide, “mal aconsejado”, decidio disolver el Congreso.

Se trata de actores politicos colectivos, corporativos si se quiere. De un lado,
ayuntamientos y diputaciones provinciales; de otro, ejército y, sin lugar a dudas, la Iglesia,
todos con capacidades de accidn e intereses distintos. Los primeros, encarnaciones de la
soberania popular, tendran una capacidad de accion limitada por su dispersion geogréfica y
su arraigo local o regional. Los segundos, caracterizados por su unidad de mando e
intereses nacionales, seran durante buen tiempo mucho mas eficaces en la accion politica.
Los miembros de todos estos actores se inscribiran en las vagas corrientes de opinion
politica, en un contexto caracterizado por la ausencia de partidos en el sentido moderno del

término. Todos los actores reaccionaran de manera diferente y seglin sus intereses, a los
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aciertos y defectos de los esquemas institucionales que consignardn las sucesivas
constituciones que marcan el transcurso de la “oscura” primera mitad del siglo XIX. En
capitulo posterior nos ocuparemos de los actores politicos con mayor detalle; en lo que
sigue inmediatamente y en el siguiente capitulo, abordaremos los congresos constituyentes
y sus disefios institucionales, sin olvidar que los representantes populares eran emanaciones

de las clases politicas que actuaban en las capitales provinciales.

Para cerrar esta ya larga seccion, conviene dejar asentado que al reunirse de nuevo
el Congreso previamente disuelto con el propdsito de conocer la abdicacién de Agustin | a
la corona imperial, los diputados decidieron, en la sesion del 5 de abril de 1823, que no
habia lugar a discutir la abdicacion pues la coronacion habia sido nula en virtud de la
violencia a que se vio sujeto el Congreso en su momento. Lo mas importante de esa sesion

fue el punto 8° del dictamen que fue aprobado:

El congreso declara solemnemente: que en ningin tiempo hubo derecho para obligar & la nacién
mexicana & sujetarse & ninguna ley ni tratado, sino por si misma, é por sus representantes nombrados
segun el derecho publico de las naciones libres; en consecuencia considera no subsistentes el plan de
Iguala y tratados de Cordova, quedando en absoluta libertad para constituirse en la forma de
gobierno que mas le acomode.*

Asi, de golpe, el Congreso elimind el problema que se habia arrastrado desde 1821:
la camisa de fuerza que representaba la dependencia del orden constitucional de la carta
gaditana. Con ello quedd expedito el camino a la Republica. Y desde el punto de vista del
derecho publico mexicano, lo anterior equivale a una segunda declaracién de

independencia.

Segundo Congreso Constituyente y Constitucion del 24

A diferencia del anterior, este Congreso fue electo sin el requisito de la

representacion gremial. EIl resto de las reglas basicas para la eleccién fueron las mismas:

sufragio universal masculino a partir de los 18 afios; elecciones indirectas de tres grados, un

47 - El texto del dictamen en Bocanegra, Op. cit., pp.196-204.
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diputado por cada cincuenta mil habitantes. Fue, sobre todo, un Congreso republicano, pues
como veremos en capitulo posterior, el federalismo lo impusieron las provincias,
especialmente Yucatan, Jalisco, Zacatecas y a su manera Tejas, provincias que iban camino
a una virtual independencia. También, a diferencia del Congreso anterior, en éste no hubo
de entrada una asuncién explicita de la soberania; sin embrago, de la manera como lo trat6
el poder ejecutivo, los integrantes del segundo Congreso daban por hecho que la tenia. El
manifiesto publicado por el ejecutivo —en aquellos momentos a cargo del triunvirato
formado por Miguel Dominguez, Vicente Guerrero y José Mariano Michelena— con
motivo de la instalacion del congreso, decia:

jConciudadanos! EI Congreso se ha reunido para hacernos nacién y una nacion robusta, virtuosa y
feliz. No hay poder sobre la tierra que pueda estorbarlo, y s6lo nuestra inconsideraciéon podra
contrariar las miras del Congreso [...] El hombre para disfrutar las conveniencias de la sociedad, tiene
que desprenderse de una gran fraccion de sus naturales derechos; y las provincias para subsistir y
mantenerse como tales, necesitan proporcionalmente hacer los mismos sacrificios [...]
Comprometamonos, pues, & reunirnos en torno de la soberana asamblea que acaba de instalarse, y
que todos debemos ver como creadora de la nacion y autora de nuestra felicidad futura...*®

El que asi hablaba era un ejecutivo evidentemente débil. Designado por el Congreso
anterior, segun la l6gica de la época, el nuevo Congreso podia refrendarlo o sustituirlo. Adn
mas, dados los acontecimientos politicos de los dos afios precedentes, reinaba entre los
diputados un profundo temor al despotismo lo cual marco sus trabajos, particularmente

cuando se abordo el disefio del poder ejecutivo.

Sin embargo, el nuevo Congreso no las tenia todas consigo. Su soberanismo se topd
con la decision de algunas provincias que exigian una republica acentuadamente federal, so
pena en caso contrario de declararse independientes. No pocas de ellas se pusieron a
redactar constituciones en que se declaraban estados autonomos. En el estado de necesidad
que implicaban las tendencias a la desintegracion que se evidenciaban en la actitud de esas
provincias, los diputados, a iniciativa de Miguel Ramos Arizpe, se vieron obligados a fijar

las reglas esenciales de la futura constitucion en un Acta, especie de carta de intenciones,

4 - Tomado de las crénicas publicadas por el periddico Aguila Mexicana, contenidas en José Barragan y
Barragan (ed.) Acta constitutiva de la Federacion. Crénicas. México, Secretaria de Gobernacion- Camara de
Diputados- Camara de Senadores- Comision Nacional para la conmemoracion del Sesquicentenario de la
Republica Federal y del Centenario de la Restauracion del Senado, 1974, pp. 56-57.
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cuyo proyecto se presentd en la sesion del 20 de noviembre de 1823.4° Lo fundamental en
ella fue la declaratoria a favor de la federacion, pero no pudieron evadir el tema de las
caracteristicas del poder ejecutivo. Por la experiencia anterior, forma de gobierno y manera
de integrar al poder ejecutivo tenian un denominador comdn: el temor a la tirania. Fue asi
como temores e ingentes necesidades politicas presidieron los animos de los diputados que
iban a decidir el candente tema de la naturaleza e integracion del poder ejecutivo de la

naciente republica.

Los articulos 16 y 17 del proyecto de Acta preveian un ejecutivo unipersonal,
integrado por “un individuo con el nombre de presidente de la federacion mexicana” y un
vicepresidente “para sustituirlo”. Al discutirse el articulo 16 surgieron los temores y las
dudas. EIl diputado Rodriguez “fundado en que la libertad peligra” se opuso al ejecutivo
unipersonal “ya que tiene el arbitrio de crearse un partido por medio de los empleos” y se
declar6 por “un cuerpo moral”, aunque sin sefialar el nUmero de sus miembros. Espinosa,
que hablaba por la Comision, defendié el sistema unipersonal porque “tiene las ventajas
de la celeridad y el sigilo” y porque era “muy dificil el que un presidente amovible pudiera
tiranizar a los pueblos constituidos bajo la forma federal”. Finalmente, Morales quiso “para
combinar la actividad y la seguridad”, un triunvirato cuyos miembros se fiscalizaran entre
si. Como este articulo fue reprobado por la mayoria, la solucion fue dejar el tema a la

discusion del proyecto de constitucion.>

En agosto de 1824, nos dice Zavala, el Congreso publicdé dos decretos

constitucionales — *“que formaron después parte de la Constitucion federal”, — para la

4 - El discurso preliminar con que se acompafié la presentacion del proyecto de acta habla por si solo. Se
decia que la comision de constitucion hubiera querido presentar cuanto antes el proyecto de constitucion, pero
ante “la necesidad imperiosa de dar vida y salvar de una vez la nacion casi disuelta” propone al congreso el
proyecto de acta constitutiva de la nacion mexicana “que sirviendole de base para sus ulteriores trabajos, diese
desde luego & las provincias, & los pueblos y & los hombres que los habitan, una garantia firme del goce de sus
derechos naturales y civiles, por la adopcion definitiva de una forma de gobierno y por el firme
establecimiento de este y desarrollo de sus mas importantes atribuciones.” En Barragan y Barragan (ed.), Op.
cit., p. 90 y 437-439.

50 - El articulo 15 del Acta quedd asf: “15.EIl supremo poder ejecutivo se depositara por la Constitucion en el
individuo o individuos que ésta sefiale. Seran residentes y naturales de cualquiera de los Estados o territorios
de la federacion” en Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de México, 1808-1979, México, Editorial
Porria, 1980, p. 156.
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eleccion de presidente y vicepresidente y magistrados de la Suprema Corte de Justicia.>
Estos decretos tenian su origen en una sesion secreta del Congreso, de la cual no hay
referencia en la documentacién rescatada, y que se llevd a cabo con la presencia de
secretarios del Despacho del ejecutivo que habian acudido para dar cuenta del estado de la
seguridad y tranquilidad publicas. °> En ella, los miembros del gobierno habian dejado en
claro que si bien el Acta le habia otorgado al ejecutivo una serie de facultades, las
autoridades provinciales, que ya agitaban su propia inercia hacia la constitucion de estados
auténomos, no las respetaban, particularmente en lo que se referia a la aportacion de
recursos y contingentes para las fuerzas armadas, por lo cual el bandolerismo y la sedicion
promonarquica reinaban en todo el territorio. Este informe llevé al acuerdo de la asamblea
de establecer una comision, presidida, como la de Constitucion, por Miguel Ramos
Atizpe, para que propusiera medidas que resolvieran la situacion. La Comision presento su
proyecto de decreto en la sesion del 12 de abril de 1824 y se entr6 de lleno a su discusion,
misma que dur0 hasta fines de ese mes y luego se diluye, hasta que en agosto aparecen los

decretos de que habla Zavala.

51 - Zavala, Op. cit., p. 57.

52 - La documentacion relativa al poder legislativo mexicano es defectuosa porque sus locales fueron presa de
las llamas al menos en dos ocasiones durante el siglo XIX. Al Dr. José Barragan y Barragan debemos el
rescate de buena parte de las actas oficiales de la Junta Provisional Gubernativa del Imperio Mexicano y de
los dos primeros congresos constituyentes. Gran parte de nuestro andlisis se basa en ellas. Sin embargo, como
explica el propio Barragéan en la introduccion al tomo 1X y dltimo de esa coleccion, de las actas del segundo
congreso constituyente no pudieron rescatarse las correspondientes a las sesiones de noviembre y diciembre
de 1823, las de enero, febrero y marzo, asi como las de agosto, septiembre, octubre, noviembre y diciembre
de 1824. Cuando Barragan publicd las actas, o hizo con las de sesiones ordinarias y extraordinarias publicas,
pues estaba perdido el libro de las actas secretas, mismas que para el periodo 1821-1824 descubri6 después el
profesor Luis Muro y las publicé el Instituto de Investigaciones Legislativas. Sin embargo de estas ultimas, el
libro original esta mutilado en las que corresponden a las sesiones secretas efectuadas entre el 3 de febrero y
el 2 de mayo de 1824. Los debates sobre la organizacion y facultades del poder ejecutivo se dieron entre julio
y agosto de 1824 en sesiones ordinarias publicas, por lo cual es imposible conocer todos los detalles. Sin
embargo, como se explica en el texto, el debate sobre el proyecto de decreto para la tranquilidad publica, en
gue se proponia un ejecutivo unipersonal, y que estd consignado en las actas publicadas por Barragan,
correspondientes al mes de abril del 24, nos dan indicios de como evoluciond el tren de ideas al respecto. Por
ello, aqui seguimos, aparte de Lorenzo de Zavala y Bustamante, las sesiones correspondientes consignadas en
Actas constitucionales mexicanas (1821-1824). Diario de sesiones del Congreso Constituyente de la
federacion mexicana. Sesiones del mes de abril de 1824, tomo VIII, México, Unam-Instituto de
Investigaciones Juridicas, 1980. 364 pp. Y Diario de sesiones etc. Sesiones del mes de mayo de 1824, tomo
IX, México, Unam- Instituto de Investigaciones Juridicas, 1980, foliado irregular. Para sesiones faltantes en
los Diarios, acudimos a las crénicas parlamentarias del periédico Aguila Mexicana también recopiladas por
Barragan, y que fueron editados bajo los titulos Acta Constitutiva de la Federacion. Cronicas. Y
Constitucién Federal de 1824. Crobnicas, México, Comision Nacional para la Conmemoracion del
Sesquicentenario de la Republica Federal y del Centenario de la Restauracion del Senado, 1974, 588 y 1054
pp, respectivamente. Para otros temas y propésitos, el lector puede también consultar Historia parlamentaria
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De la documentacion disponible puede verse que la discusion fue acalorada y
extensa, pues el proyecto de decreto proponia a) el establecimiento de un supremo director
de la federacién y un vicedirector; b) ademas de las facultades sefialadas en el Acta, se le
atribuian las extraordinarias de allegarse fondos por diversos arbitrios y disponer
directamente de las fuerzas armadas; c) supeditaba a los gobernadores de los estados, en lo
que a tranquilidad publica se referia, al supremo director; d) se facultaba a éste para expeler
del territorio a todo extranjero que no hubiera jurado la independencia; €) se disponia la
inmediata formacion de un consejo, integrado por un individuo designado por cada
congreso de los estados, “cuyo dictamen oira el supremo director en los asuntos graves que
lo crea conveniente"”, y f) se sefialaba que el Congreso se limitaria a conocer y aprobar el
proyecto de constitucion, sistematizar la hacienda publica, reglamentar la milicia civica y
aprobar las leyes “cuya importancia califique por tres cuartas partes de los diputados
presentes en la sesién.” Para apoyar su proyecto, la Comisién sefialaba en el dictamen que
las revoluciones sufridas “han relajado todos los resortes de la subordinacion y la
disciplina”, a lo cual habia que agregar la debilidad del gobierno. La Comisién apuntaba asi
al problema que residia en el trasfondo de la relacion entre el legislativo y el ejecutivo: el
“dictar una providencia & cada grado del termdmetro de las reacciones, es un método
ruinoso.”. Aun mas, y como sefialaba Destut de Tracy, cita la Comisién en su dictamen,
una “nacion no debe emprender la formacion de una nueva constitucion hasta después de
haber reunido todo los poderes de la sociedad en las manos de una autoridad favorable &
este proyecto”. La Comision, abundaba el dictamen, hubiera propuesto “el nombramiento
de un dictador que asumiese todos los poderes”, “mas como ya ecsiste una acta constitutiva
que prescribe la separacion de poderes”, la Comision se limitaba a concentrar el poder,
delimitar congreso y gobierno para que éste quedase expedito para cumplir su mision, y
combinar las mismas medidas respecto de los estados, “de modo que se obtenga igual
resultado, sin que por esto se invada el sistema de federacion ni se paralizen [sic] los

trabajos de las legislaturas [de los estados]”.

mexicana. Sesiones secretas, 1821-1824, México, Camara de Diputados- Instituto de Investigaciones
Legislativas, 1982, 294 pp.
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Sin embargo, entre el proyecto de constitucion que se habia puesto a consideracion
de la asamblea en marzo de 1824 y la redaccidn final de la Constitucion — con el proyecto
de decreto sobre la tranquilidad publica de por medio— es un hecho que en aquél se
presentaba un triunvirato y en ésta quedd finalmente establecido el ejecutivo unipersonal,
un presidente y un vicepresidente para sustituirlo en sus ausencias temporales o definitivas.
No obstante que las fuentes directas no proporcionan datos para juzgar el como y el por qué
del cambio de actitud en el seno del Congreso, hay indicios indirectos para determinar
como se llegd a la conviccion del ejecutivo unipersonal. Carlos Maria de Bustamante nos
dice que con €l varios diputados se opusieron al proyecto de decreto sobre la tranquilidad
publica, como efectivamente consta en las actas de las sesiones de abril, e insinla que
logroé se retirase de la discusion. En las sesiones de fines de julio y principios de agosto de
1824, segun consta en las cronicas parlamentarias del periddico Aguila Mexicana
recopiladas por Barragan, se conocié de la seccion del proyecto de constitucion referente al
ejecutivo, en la cual ya se incluye el ejecutivo unipersonal, presidente y vicepresidente.
Aunque el estilo de esas Cronicas es mucho mas escueto que el de las Actas, de su lectura
se deriva que la oposicion habia desaparecido, pues la mayoria de los articulos de las
facultades, incluido el del ejecutivo unipersonal, se aprueban casi sin discusion. El Gnico
testimonio al que podemos echar mano para explicar el cambio de actitud nos lo da el
propio Bustamante. Luego de explicar su oposicion al proyecto de decreto sobre la

tranquilidad publica, dice:

En fin, nos decidimos por la unidad [del ejecutivo], y muchos lo hicieron por el mismo principio que
los israelitas cuando pidieron rey, es decir, porque rey tenian las demas naciones, y nosotros porque
tenian presidente los anglo-americanos, que entdnces era nuestro tipo de imitacion, pues no los
conociamos como hoy. Finalmente, nos decidimos por la unidad [del ejecutivo] que tan caro nos ha
costado, prometiéndonos, que ligado el presidente por la constitucion y leyes, y careciendo del
funesto derecho de hacer mal, nunca obraria por si solo sino con su ministerio.>

A Miguel Ramos Arizpe se le ha incluido en el pantedn de los héroes como el padre
del federalismo, pero se ha ignorado otra faceta importante de su personalidad. A estas
alturas, veterano de las Cortes de Cadiz, Ramos Arizpe se presenta como un experto en

tacticas parlamentarias. Veamos por qué. Como presidente de la Comision de Constitucion,

58 - Carlos Maria de Bustamante, Cuadro histdrico de la Revolucién mexicana de 1810, tomo VI, México,
Instituto Nacional de Estudios Historicos de la Revolucién Mexicana, 1985, pp. 270-271.
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en sesion anterior, la del primero de abril de 1824, habia presentado una seccion del
proyecto de constitucion, la referente a la integracion del poder legislativo y sus facultades.
Y el 12 de abril, como presidente de la comision especial, presenta el proyecto de decreto
sobre la tranquilidad publica que venimos comentando, el cual califica no s6lo de medida
extrema, sino también de necesaria y temporal para salvar el compromiso por la federacién
establecido en el Acta. De que Ramos Arizpe estaba a favor del ejecutivo unipersonal,
siguiendo el ejemplo estadounidense, era obvio y quiza lo veia sinceramente como la Unica
salida para preservar la federacion. Pero seguramente también estaba consciente que la idea
de un ejecutivo unipersonal evocaba en las mentes de los diputados los recuerdos de la
monarquia absoluta espafiola y, mas de cerca, las experiencias vividas con Agustin I. Con
sus tacticas parlamentarias, obligaba a los diputados a declarase sobre la naturaleza del
poder ejecutivo antes de presentar la seccién del proyecto de constitucion sobre este poder.
Al obligarlos a considerar, a la vez, la seccion del proyecto de constitucion sobre el
legislativo (antes que la correspondiente al ejecutivo) y el proyecto de decreto sobre la
tranquilidad publica, les deja la puerta abierta para poner todas las trabas y equilibrios
primero en la seccion sobre las facultades legislativas, y después posiblemente en las del

ejecutivo, reduciendo asi la oposicion al gobierno unipersonal.

De lo que se ha conservado de las actas de las sesiones, que llegan hasta el 31 de
mayo de 1824, resulta evidente que la tactica rindié resultados. El dictamen sobre el
proyecto de decreto se discutio en lo general y sélo tres articulos de 14 en lo particular, en
las sesiones que van del 12 al 22 de abril.>* En esos debates aparece una minoria
encabezada por Carlos Maria de Bustamante, que se opone radicalmente al proyecto,
acusando a la Comision de querer instaurar una tirania, un despotismo, que huele a

monarquia absoluta.>® Los opositores citan a Filangieri, Montesquieu y Constant en apoyo

5 - Las sesiones correspondientes a los debates sobre el proyecto de decreto para la tranquilidad publica, en
Actas constitucionales mexicanas (1821-1824). Diario de sesiones del congreso constituyente de la
federacion mexicana. Sesiones del mes de abril de 1824. (Edicién facsimilar de la de 1824), tomo VIII,
México, Unam- Instituto de Investigaciones Juridicas, 1980 pp. 123-262.

55 - El punto fino para Bustamante es que el ejecutivo unipersonal es propio de las monarquias, no de las
republicas. Decia: “Una autoridad sin limites concedida & un ciudadano en una republica (dice Filangieri) es
el peor de los males, pues con ella constituye una monarquia (dice Montesquieu) 6 mas que una monarquia.
En esta las leyes han previsto la constitucion, 6 se han acomodado & ella, y la misma constitucion del estado
contiene al monarca; pero en la repdblica donde un ciudadano se hace dar un poder ecsorbitante, sera muy
grande el abuso que hara de él; pues las leyes que no han prevenido el abuso, no pueden después refrenarlo.
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de sus argumentos; tratan infructosa e improvisadamente de hacer mociones que retrasen o
maten el proyecto. Sin embargo, la Comision va llevando los debates del tema del ejecutivo
unipersonal al de sus facultades, pero dejando en claro que nada hay en el decreto que
contradiga el Acta. Tres veces comparece el Secretario de Guerra para recordarle a la
asamblea la precaria situacion nacional y la debilidad del gobierno para hacer frente al
desorden y la inseguridad, y sefialar de paso que las facultades especificas contenidas en el
decreto no las pidié el gobierno, sino sélo que se aclarasen y/o fijaran las facultades que
creyeran convenientes para cumplir su mision. Paulatinamente, la Comisién va haciendo
conscientes a los diputados que la responsabilidad de resolver la situacion recae en ellos y
que el proyecto de decreto no se debe a intrigas del gobierno. Al aprobarse el dictamen en
lo general y pasar a discutir el articulo primero del decreto, ya se habla indistintamente de
director o presidente y de vicedirector o vicepresidente. También se va generalizando la
opinion de que es necesario renovar el poder ejecutivo mediante una eleccion de dos
instancias: por ternas presentadas al Congreso por las legislaturas de los estados y la
declaratoria de éste a favor de los dos que tuvieran el mayor numero de votos para

presidente y vicepresidente.

Dadas las lagunas en la documentacion, no se sabe si el proyecto de decreto para la
tranquilidad publica fue aprobado o desechado. Todo parece indicar que se le dejé en el
limbo pero sirvié su proposito. Los argumentos en el debate sobre este decreto fueron
también antecedente para los decretos sobre elecciones que menciona Zavala, y que
llevaron a la eleccion de Guadalupe Victoria y Nicolds Bravo a la presidencia y
vicepresidencia antes de promulgarse la Constitucion. Pero sea como fuere, es un hecho
que a final de cuentas triunfé la propuesta del ejecutivo unipersonal y que en la
Constitucidn de 1824 se le pusieron acotaciones importantes, de las cuales la mas relevante
es la un Consejo de Gobierno formado por la mitad de los miembros del Senado.

Actas constitucionales... tomoVIII, Op. cit., p 138. La cita casi textual que hace Bustamante de Filangieri es,
sin embargo, tramposa, porque de este autor no incluyé el parrafo que sigue a la cita: “El medio mas eficaz
para prevenir este mal, es limitar cuanto sea posible la duracién de esta magistratura. En todos los cargos [de
una repUblica] debe compensar la ley la extension del poder con la brevedad de su duracién.” Véase Cayetano
Filagieri, La ciencia de la legislacion, con comentarios de Benjamin Constant, México, Comité de Biblioteca
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El soberanismo legislativo

Antes de entrar a considerar los defectos en el disefio constitucional del 24,
conviene ver el tema de la relacion ejecutivo y legislativo bajo otro punto de vista. En las
lineas anteriores hemos hecho el andlisis historico convencional mediante la exégesis de las
principales fuentes disponibles a saber, las actas penosamente rescatadas relativas a las
sesiones de los primeros cuerpos legislativos de los primeros momentos del México
independiente. Pero al leerlas aparecio otra forma mas cercana a los métodos y técnicas
propias de las ciencias sociales en general y de la ciencia politica en particular. Tal y como
habia quedado establecido desde las Cortes de Cadiz, se estilaba entonces como ahora
dedicar los primeros momentos de cada sesion a dar cuenta a la asamblea de los diversos
asuntos oficiales y de particulares que se le enviaban para su conocimiento y decisién, asi
como el trdmite consiguiente, o sea el turno a las diversas comisiones. Luego de la primera
lectura que realizamos a las actas se intent0 establecer una serie de categorias que, si bien
no pretendian agotar todos los asuntos del conocimiento de los cuerpos legislativos de la
época, si incluyeran aquellos que evidentemente se relacionaban con dos ambitos, las
relaciones con el ejecutivo y las relaciones con la poblacion en general. Luego de varias
semanas de minuciosa relectura y clasificacion resulté lo que se consigna en el Cuadro 1.
Este cuadro concentra los datos que aparecen todavia con mayor detalle y desglose en el

Apéndice | al final de esta obra.

Las ordenes directas al gobierno fueron todos aquellos acuerdos en que el cuerpo
acordaba una medida y la pasaba al ejecutivo para su ejecucién. La presencia del titular del
ejecutivo incluye las sesiones en que estuvo presente lturbide fuera como cabeza de la
Regencia o como emperador, y después alguno de los miembros del triunvirato que
encabezo el ejecutivo entre la caida de Iturbide y la puesta en marcha de la Constitucion de
1824.Citar a los ministros fue una practica constante que tendria sus efectos formales como
después veremos. Pero la expedicién del citatorio no queria decir que necesariamente

comparecieran; por ello desglosamos en dos lo que podria haber sido una sola: citatorio y

e Informatica del Congreso de la Union- Instituto de Estudios Legislativos del Congreso del Estado de
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comparecencia. Las peticiones de particulares son por deméas importantes porque pensamos
nos darian idea de como percibia la poblacion un legislativo que estaba en vias de hacerse
constitucionalmente; incluye de todo, desde peticiones de pensiones hasta dispensas para
los tramites para ser médico o abogado. Las dos Ultimas categorias, formacion de
comisiones y subcomisiones, y disposiciones sobre reglamento, pensamos que eran
importantes porque buscabamos elementos que nos dieran una idea sobre como percibian
los legisladores el gobierno interior de su cuerpo. Tratamos, en lo posible, que las
categorias fueran capaces de hacer una discriminacion clara de la informacién empirica
contendida en las actas.

Cuadro |
Tramites en los primeros cuerpos legislativos
(1821-1824)

Periodo I I 1 v \% VI Vil
A: Junta Provisional 134 62 3 2 295 24 4
Gubernativa
221X 1821- 2511 1822.
B: Sesiones ordinarias del 94 53 19 9 654 101 3

Congreso Constituyente
24 11 - 31V 1822.

1VI-16 VI 1822,

17 VIl - 13 IX 1822.
Sesiones extraordinarias
del Congreso Constituyente

27 VIII - 11 1X 1822,

C: Junta Nacional Instituyente 4 2 1 4 136 12 4
del Imperio mexicano
2 X1 1822- 6 11l 1823.

D: Sesiones ordinarias del 2 1 1 1 239 5 2
Congreso Constituyente
71 -13V 1823.
Sesiones ordinarias del
Congreso Constituyente
1-30 IV 1824
1-31V 1824
1VI-23 VIl 1824.

I.- Ordenes directas al gobierno V.- Peticiones Particulares
I1.- Presencia del titular ejecutivo VI .-. Formacion de comisiones o subcomisiones
I11.- Citatorios a Ministros VI11.- Disposiciones sobre reglamento o gobierno interior

IVV.- Comparecencia de Ministros

Meéxico, s.f., vol I, p. 79.
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Los resultados no son sorprendentes, pero si muy satisfactorios en el sentido que
confirman lo que hemos concluido con las fuentes y métodos histéricos convencionales. La
indefinicion de fronteras entre el ejecutivo y el legislativo, y sobre todo el predominio
inicial de éste Gltimo, son evidentes en el tramo que corre de septiembre de 1821 a febrero
de 1822. Es el periodo en el cual Iturbide se desempefia como cabeza de la Regencia. La
Junta Provincial Gubernativa —que lo primero que hizo fue declararse soberana— decreta
134 ordenes directas a la Regencia en un plazo muy breve, con todo la proporcion mas alta
en toda la historia legislativa del pais. La situacion se repite entre el primer congreso
constituyente e Iturbide regente o emperador. En este caso el congreso expide 94 dérdenes
directas, la mayor parte de ellas (89) antes de verse forzado a proclamarlo emperador el 21
de julio de 1822. Hay pues dos momentos: el primero hasta el mes de julio, en que domina
el Congreso una mayoria formada entre independientes y borbonistas que evita las
maniobras de los diputados iturbidistas a favor de su dirigente, y uno segundo en que
empieza a tomar forma la amenaza de la fuerza sobre el Congreso de parte de Iturbide

emperador VY el ejército. Este segundo momento culminaria con la disolucién del Congreso.

La situacion politica de la relacion entre legislativo y ejecutivo cambia radicalmente
tras la defenestracion de Iturbide y la restauracion del Congreso. Ya no hay Ordenes
directas al gobierno, integrado ahora por un triunvirato sancionado por el mismo Congreso.
Ya no es necesario porque se trata de un ejecutivo débil, sujeto plenamente al poder
legislativo, casi en un plano parlamentario. Este primer Congreso se dedica Unica y
exclusivamente a formar la convocatoria para el segundo Congreso constituyente que habra
de expedir la Constitucion de 1824. Lo mismo va a suceder en la relacion entre el ejecutivo
y el segundo Congreso constituyente por las mismas razones; este Congreso apenas expide

dos drdenes directas al gobierno a lo largo de todas sus sesiones.

Al analizar las categorias “Presencia del titular del ejecutivo”, “Citatorios a
Ministros” y “Comparecencias de Ministros” tambien se reflejan las peculiaridades en la
tension entre ejecutivo y legislativo. Iturbide acude 62 veces a las sesiones de la Junta

Provisional Gubernativa y 53 a las del primer Congreso. Pero no lo hace porque el cuerpo
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legislativo en ejercicio de la soberania asumida lo cite; al contrario, lo hace interpretando a
su modo la Constitucion de Cadiz exigiendo que el cuerpo sesione con la presencia del
titular del poder ejecutivo, para poder asi imponer sus designios politicos. Con las
provincias en actitud de resistencia a la constitucién de un poder centralizado y sin la
mayoria en el legislativo, este es un ultimo recurso de Iturbide, particularmente durante las
sesiones del primer Congreso, para tratar de consolidar su poder desde la ley. La negativa a
concederle poderes extraordinarios para enfrentar la situacion sera de forma natural la razon
y pretexto para disolver el Congreso. Lo anterior se refleja en los citatorios a ministros. El
Congreso trata de ejercer su soberania Ilaméandolos a cuentas pero de 19 citatorios sélo
nueve se cumplen. Por las razones arriba anotadas, los niumeros de las tres categorias se

invierten en forma radical (1,1,1) cuando el segundo Congreso desarrolla sus trabajos.

La quinta categoria “Peticiones de particulares” merece atencion especial. La
cantidad y variedad de las peticiones a los cuerpos legislativos pueden recibir dos
interpretaciones. Una, que la estructura politico administrativa que habia dejado la corona
en estas tierras se encontraba en crisis y en algunos aspectos desmoronandose por las
indefiniciones legales, no obstante que el Plan de Iguala habia establecido que los
funcionarios “quedarian como en el dia”. Otra, que algunos sectores de la sociedad
percibian que la legitimidad, y por lo tanto la soberania, residia en los cuerpos legislativos,
sobre todo en los dos congresos electos, lo cual suponia negarles esa legitimidad al
ejecutivo y sus organos. Sin embargo, ya que no hay relaciones unicausales en las
realidades sociales y politicas, ambas interpretaciones son vélidas, y en la mentalidad de
algunos sectores de la sociedad se mezclaron para decidirlos a recurrir a los cuerpos
legislativos como los Unicos representantes de un orden politico que batallaba por emerger.
Las dos Gltimas categorias demostraron carecer de importancia explicativa, salvo el caso de
la de “Formacién de comisiones o subcomisiones” del primer Congreso. En este caso el
alto nimero de formacién de comisiones y subcomisiones se explica por lo encendido del
debate entre los iturbidistas y la coalicion formada por independientes y borbonistas que
motivaba numerosas propuestas de parte de los primeros que eran enviadas por la mayoria a

morir en comisiones o0 subcomisiones ad hoc.
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Este enfoque confirma entonces no s6lo las conclusiones derivadas del analisis
convencional histdrico, sino pone de manifiesto que la tension de los dos poderes activos
estd marcada en los hechos y las decisiones de los cuerpos legislativos por la disputa por la
titularidad de la soberania. La tradicion juridica y politica hispanicas sefialaban que en caso
de vacatio regis la soberania regresaba al pueblo y aqui, como en Espafia, sus
representantes la asumieron plenamente. El titulo de Iturbide era, en cambio, muy precario:
una supuesta adhesion de toda la poblacion al Plan de Iguala. A fin de cuentas, el titulo con
mayor legitimidad lleg6 a prevalecer marcando dos pautas para el futuro: el soberanismo
legislativo y la debilidad del poder ejecutivo.

Balance de la Constitucion del 24

La Constitucién de 1824 es importante desde el punto de vista institucional no sélo
porque es el primer disefio politico, sino porque las posteriores constituciones federales
son de alguna manera reformas sucesivas a ella. En capitulo posterior se tratara a fondo el
tema de la primera definicion y vigencia del federalismo, que desde un punto de vista
cronoldgico va a ser el tema central de disputa politica entre 1828 y 1854. Por ahora nos
limitaremos a analizar algunas cuestiones que, federalismo aparte, llegarian pronto a ser
consideradas como defectos de la Constitucion de 1824. Los defectos constitucionales
como tales los veremos en el Capitulo IV en relacion con los actores politicos y segun las
criticas de los contemporaneos. Para cerrar adecuadamente el presente Capitulo nos
limitaremos a hacer un balance del disefio constitucional en relacion a los propositos de los

constituyentes.

La primera cuestion se refiere al tipo de poder ejecutivo que quedd plasmado en la
Constitucidn: un ejecutivo estructuralmente debil, cuando la penuria hacendaria era grande
y las necesidades militares incomensurables, dadas las amenazas externas y las de sedicion
internas. Dos razones confluyeron para que ese fuese el resultado. Primero, la profunda
conviccion, entonces en boga, que el poder legislativo como vocero de la voluntad

nacional, estaba por encima de todas las cosas. Y segunda, el propdsito generalizado de
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limitar al poder ejecutivo, idea a la moda del tiempo, propia de los liberales ilustrados que
luchaban contra las monarquias absolutas con los esquemas ideales que les proporcionaba
la Razén. La Soberania Popular era el motor, la Tirania el objetivo. Era natural que asi
pensaran los diputados de persuasién monarquica, pero para los de orientacion republicana,
en cambio, resultaba ilégico. Y ello, porque bien vistas las cosas, no eran equiparables la
monarquia con la republica, sobre todo en lo que se refiere a potencialidades para la tirania,
ademas no se contaba entonces con ejemplos claros sobre republicas despoticas salvo el
caso de la Convencion en Francia, pero que después de todo la ejercio un cuerpo legislativo

y no el poder ejecutivo.

Por ello hay que convenir que para los primeros diputados constituyentes hubiera
resultado mas facil disefiar limites y equilibrios a un monarca que a un ejecutivo
unipersonal republicano. No coincidimos con Zavala en el sentido que no habia experiencia
para el régimen monéarquico, pues después de todo los constituyentes habian nacido y
crecido en un régimen de esta naturaleza, y habian también experimentado el transito y
accidentes de la monarquia absoluta a la limitada con el experimento gaditano. En este
sentido, les hubiera bastado realizar reformas a la Constitucion de Cédiz para incorporar
peculiaridades nacionales, que fue lo que se propuso lturbide. El salto del efimero imperio
de Iturbide a la republica, bajo las circunstancias ya descritas en la primera parte de este
capitulo, les dejo como unicos nortes lo que se habia hecho en Estados Unidos y, en cierta
medida, en la Gran Colombia. Sin embargo, las soluciones que van a desarrollar no fueron
producto de la simple imitacidn pues intentaron algunas originales.

Decididos, pues, a evitar la excesiva concentracion de poder en el ejecutivo, actitud
gue anclaba en el temor al absolutismo propio del liberalismo ilustrado, los constituyentes
de 1824 terminaron por disefiar un ejecutivo débil e ineficaz, algunas de cuyas
caracteristicas van a prolongarse, via la constitucion de 1857, hasta la carta de 1917. Pero
conviene sefalar de entrada que, una vez decidido el ejecutivo unipersonal, si nos atenemos
a las crénicas y actas parlamentarias, la mayor parte de la seccion correspondiente al poder
ejecutivo del proyecto de constitucion paso casi sin discusion, en particular las atribuciones

del presidente de la Republica. Se aprobaron en apenas ocho sesiones entre el 21 de julio y
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el 7 de agosto, buena parte de las cuales se dedicaron a otros asuntos de legislatura
ordinaria.>® La mayor parte de los articulos referentes a las atribuciones pasaron sin mayor
dificultad porque ya habian sido incluidas en el Acta Constitutiva aprobada meses atrés.
Pero en el empefio por limitar al maximo al ejecutivo, los constituyentes, ademas de la

restriccion a las atribuciones, agregaron otras muy peculiares.

Dadas las condiciones politicas imperantes hacia finales del primer cuarto del siglo
XIX, en el imaginario de la época solo cupieron dos posibilidades para instaurar limites y
equilibrios al poder ejecutivo: el bicamerismo y las provincias en vias de constituirse en
estados. El judicial, como veremos en el capitulo subsecuente, tardaria en conformarse
como un verdadero poder capaz de moderar las relaciones entre poderes. Dicho de otra
manera, instalados ya en la logica republicana y en la del ejecutivo unipersonal, los
constituyentes definieron los equilibrios desde el federalismo, es decir, contraponiendo a
los estados federados con el ejecutivo federal.

El extremado federalismo que acusé este segundo Congreso constituyente se
tradujo en que las facultades electivas mas importantes se concedieran a las legislaturas de
los estados. Se dispuso que la eleccion de presidente y vicepresidente se hiciera desde las
legislaturas estatales, las cuales seleccionaban a mayoria de votos a dos individuos, que
comunicarian al Consejo de Gobierno. Esta idea se habia venido perfilando en los debates
inmediatamente anteriores en torno al decreto de seguridad publica. Reunidas ambas
camaras del Congreso, éste conocia de las votaciones; después la camara baja determinaba
quién habia obtenido el primer y el segundo lugar y declaraba la eleccion de presidente y
vicepresidente, respectivamente. De similar resorte eran las elecciones de los senadores que
también corrian a cargo de las legislaturas de los estados. Para los diputados, sélo se
establecia la base demografica en la Constitucién, dejando la modalidad de su eleccion a las

legislaturas de los estados.

En este esquema constitucional cumplia un papel fundamental el Consejo de
Gobierno, heredero directo del Consejo de Estado gaditano ideado para moderar a la

% - Se dedicaron al examen, discusion y aprobacion de los articulos comprendidos en la seccion
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monarquia. EI Consejo de Gobierno estaba integrado por la mitad de los senadores,
funcionaba en los recesos del Congreso, y entre sus facultades mas importantes se contaban
la de velar por la vigencia de la Constitucion y leyes generales, cumplir con algunas
funciones propias del legislativo en sus recesos y servir de cuerpo de consulta al presidente
de la Republica. No contentos con ello, los constituyentes diluyeron ain mas el ejecutivo
unipersonal mediante varias providencias. La primera fue disefiar un ejecutivo unipersonal
en teoria pero dual en la practica al establecer que el vicepresidente fuera el principal
contendiente del que resultara electo para la presidencia de la Republica. Pero mas
importante adin fue establecer que el vicepresidente fuera, a su vez, el presidente nato del
Consejo de Gobierno, colocandolo como figura de blogueo dadas las facultades de este

cuerpo, amenazando asi seriamente la unidad de mando del presidente de la Republica.

Para atenuar todavia mas cualquier exceso presidencial, se introdujeron visos de
gobierno parlamentario al disponerse el refrendo de las leyes por los secretarios del
despacho y hacerlos a éstos responsables politicamente de los actos del presidente. Esa
responsabilidad se desahogaba ante el Congreso, al cual los secretarios estaban obligados a
presentar un informe anual de sus actividades. Este, que era el Unico equilibrio no federal y
propio de la relacién entre ejecutivo y legislativo, se tomaba del precedente gaditano que
partia del principio de la irresponsabilidad del monarca pero la responsabilidad de sus
ministros. Finalmente, también al tenor de la Constitucién gaditana, se establecieron
restricciones a las facultades presidenciales, entre las cuales la mas importante fue la
relativa a no poder mandar en persona las fuerzas armadas sin previo consentimiento del
Congreso o del Consejo de Gobierno en su caso. Esta restriccion se acordd para tratar de
acomodar los temores de la minoria dirigida por Carlos Ma. Bustamante de que un

ejecutivo unipersonal pudiera utilizar la fuerza armada para imponerse ante el Congreso.®’

correspondiente al poder ejecutivo, las sesiones del 21, 24,26,27,28, 30 de julioy 6 y 7 de agosto de 1824.

57 .- Cuando se discutia la atribucién del proyecto que permitia al presidente disponer de la fuerza armada en
el territorio nacional, Manuel Crecencio Rejon introdujo una adicion para que ello se hiciera con la
autorizacion previa del Congreso. Curiosamente, Bustamante se opuso sobre la base de que afectaba el secreto
propio de la atribucién y la sujetaba a las veleidades y retrasos del Congreso. Finalmente, la propuesta de
Rejon fue derrotada. Sin embargo en el capitulo de restricciones al poder ejecutivo aparecio la prohibicion a
dirigir en persona las fuerzas armadas sin autorizacion del Congreso. Dado lo escueto de las cronicas del
Aguila Mexicana es imposible determinar todos los detalles, pero seguramente el resultado fue producto de
una transaccion en comisiones. Véase José Barragan (compilador),Constitucion federal de 1824. Cronicas,
Op. cit., pp. 587, 630-634 y 636-637.
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En la misma l6gica de temores y cuidados se inscribié la disposicién que obligaba a
someter a la aprobacion del Senado el nombramiento de los altos funcionarios de Hacienda,

a fin de que el presidente no adquiriera fuerza mediante el patronazgo de los empleos.

Los obstaculos no se limitaron al poder ejecutivo, alcanzaron también al legislativo.
De inicio estaban las peculiaridades con que se introdujo el bicamerismo en la Constitucion
del 24. Como ya hemos visto, la formacidén de una segunda camara venia sonando en el
estira y afloja en torno a la definicion del cuerpo politico nacional desde la confeccion
misma de la convocatoria al primer congreso constitucional. Para mediatizar afanes
republicanos y sostener la solucion monarquica del Plan de Iguala, Iturbide habia propuesto
sin éxito que el constituyente sesionara en “dos salas”. El tema vuelve a aparecer en el
proyecto de Acta Constitutiva que la comision presidida por Ramos Arizpe propone al
segundo congreso, en el sentido de un senado constituyente que funcionara en forma
paralela y concurrente con el congreso ya electo, propuesta que pronto se desechd. Sin
embrago, el establecimiento de un senado como parte del poder legislativo encuentra
acomodo en la Constitucién del 24 sin mayores dificultades, via el proyecto de
constitucion. Los federalistas lo proponian, siguiendo el modelo estadounidense, para
representar los intereses de los estados en el Congreso federal; los opositores al federalismo
lo aceptaron porque a sus 0jos representaba una instancia que balanceaba los entusiasmos
radicales de los representantes populares en la camara baja. Sin embargo, no hubo
diferenciacion de facultades de las cdmaras, salvo dos: la de ratificacion por parte del
Senado de altos funcionarios de Hacienda y agentes diplomaticos (incluido como requisito
dentro de las atribuciones de nombramiento del ejecutivo), y la disposicion que sefialaba
que el Consejo de Gobierno se formaria con la mitad de los senadores. Por lo demas, ambas
camaras concurrian en igualdad de condiciones, aunque sesionando separadamente, en el
proceso de la formacion de las leyes y decretos del Congreso General, salvo dos
excepciones: calificacion de las elecciones para presidente y vicepresidente, que corria a
cargo de la Camara de Diputados, y la aprobacion de altos funcionarios de Hacienda y

agentes diplomaticos a cargo del Senado como ya se dijo.
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En cuanto a la actividad del poder legislativo en los recesos del Congreso General,
es de llamar la atencidn que los constituyentes, tan celosos del monopolio de la soberania
por ese poder, hayan cedido las funciones de una diputacion permanente, tal y como la
preveia la Constitucion de Cadiz, al Consejo de Gobierno que presidia el vicepresidente de
la Republica. El Consejo tenia, entre otras facultades, la més importante: citar al Congreso
a sesiones extraordinarias. Tedricamente este arreglo presentaba posibilidades de un doble
bloqueo: de un lado del ejecutivo al legislativo, ya que por principio caia dentro de su
esfera de competencia el citar o no a sesiones extraordinarias; de otro, dentro del propio
ejecutivo, ya que el vicepresidente, enemigo politico del presidente, podia impedir o
propiciar el citatorio al presidir el Consejo de Gobierno. Si se considera que los
constituyentes no habian aprobado como facultad del Consejo el autorizar facultades
extraordinarias al ejecutivo, la facultad de citar al Congreso para aprobar medidas de
emergencia se volvia crucial, sobre todo en una época de penuria hacendaria, sediciones

internas y amenazas de invasion.

Otra cuestion, la relativa a las formas de concurrir ambas cadmaras en la aprobacién
de leyes y decretos, fue la que a la larga probaria ser uno de los defectos mayores de la
Constitucion. Pareciera ser que la légica que orientd la confeccion del articulo 58
contenido en la seccion “de la formacion de las leyes” fue evitar que en cualquiera de la
dos cdmaras se constituyera una minoria de bloqueo que impidiera la aprobacion de leyes 'y
decretos. Y para tal efecto se dispuso en el articulo de referencia, que para el caso de un
proyecto aprobado por la cdmara de origen y desechado por la revisora, éste volveria a la
primera, y en caso de ser aprobado de nueva cuenta por los dos tercios de los legisladores,
regresaria a la revisora “y no se entendera que esta los reprueba, si no concurren para ello
los dos tercios de sus miembros presentes.” Tal disposicién, como veremos luego en el
capitulo correspondiente a los actores politicos, fue la base para la intromision del ejecutivo
en los estados para defenestrar legislaturas y facilitar el camino para reformar la

Constitucidn y establecer el régimen centralista.

Queda por ultimo el tema de los derechos individuales y las garantias. Muy al estilo

de la Constitucion de Céadiz, la del 24 no sistematizo los derechos individuales, en parte
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porque esto era mas bien una linea propia del radicalismo revolucionario francés, y en parte
porque era mas facil en este terreno trasladar casi textualmente lo dispuesto en la gaditana
ya que sobre el particular no habia disensos importantes. Por ello quedaron consignados a
lo largo del texto constitucional los derechos a la propiedad, a la seguridad juridica y las
libertades de imprenta y de pensamiento. Pero en cuanto a las garantias que deberian
asegurar estos derechos, salvo el de imprenta y la libertad de pensamiento, los demas
quedaron sujetos al arreglo de las legislaturas de los estados. Y esto cred dos limbos
juridicos en ambos extremos del continnum federal: en la federacion, uno que permitio a
congresos ordinarios dictar decretos persecutorios, incluida la famosa Ley del Caso,
movidos los legisladores por pasiones de partido; y en los estados, otro que permitia

manipular sus leyes con fines también politicos.

Este fue, en suma, el marco constitucional en el que actuarian los diversos actores
politicos en los afios subsecuentes a la promulgacién de la Constitucion, y que llevaria al

fracaso de la primera Republica federal.



Capitulo 11

El equilibrio de poderes

"Muy dificil es la situacion de los legisladores en una
nacion cuyas costumbres apenas pueden sostener las
instituciones que se han adoptado. Se ven muchas veces
obligados a dar leyes de excepcidn, contradiciendo con
ellas los principios fundamentales consignados en la
Constitucion®.

Lorenzo de Zavala, Ensayo histérico de las revoluciones
De México desde 1808 hasta 1830, Libro I, cap. XX.

Desde el punto de vista historico institucional, los afios treinta y cuarenta del siglo X1X
mexicano marcan una transicion importante. En el terreno ideoldgico, y ante el fracaso de
la Constitucién de 1824, las posturas de la clase politica se polarizan en torno al tema de
federalismo o centralismo. Desde esta perspectiva se han realizado la mayor parte de los
estudios historicos del periodo. Sin embargo, esta linea de confrontacion politica e
ideoldgica esconde otra que desde el punto de vista de la evolucion constitucional resulta
mucho mas interesante de abordar. A partir de la segunda mitad de los afios treinta y con
mayor fuerza en los cuarenta aparece y se afianza la conviccion de que en una republica,
independientemente si es federal o unitaria, no basta con dividir los poderes, sino que de
alguna manera es necesario establecer las salvaguardas institucionales para que se
equilibren entre si. Siguiendo los ejemplos gaditano y estadounidense, la Constitucion del
24 habia abordado este asunto por el lado de los tramos compartidos entre poderes: por
ejemplo, un senado que concurre a aprobar ciertos nombramientos del ejecutivo, una

camara baja que colabora en la integracién del presupuesto.

Tal sistema padecia, empero, de tres grandes deficiencias. Una, que reducia la
concurrencia (y por lo tanto el supuesto equilibrio) a dos poderes, el ejecutivo y el
legislativo, dejando fuera del todo al judicial. El judicial arrastraba el peso de la tradicion
hispanica, que lo habia consignado a mero 6rgano jurisdiccional de la Corona. Otra, que

los tramos de concurrencia se traducian en conflictos muy serios entre ejecutivo y
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legislativo, sin que hubiera instancia ajena a ellos para resolverlos o para llevarlos a la
colaboracion. Y finalmente, quiza la peor deficiencia: cuando realmente colaboraban estos
dos poderes ésta colaboracion se traducia en medidas persecutorias contra ciudadanos
inermes. La famosa Ley del Caso atestiguaba esta distorsion. Si Montesquieu queria evitar
la tirania cuando propuso la divisién de poderes, resultaba evidente que al haberla adoptado
los primeros constituyentes mexicanos, habia resultado, en el mejor de los casos, en una

medida insuficiente.

No tard6 en amanecer en las mentes mas atrevidas del momento la idea que algo
tenia que hacerse al respecto, en el entendido que la divisiobn de poderes debia
acompariarsela de mecanismos que aseguraran su equilibrio y colaboracién, pero con miras
a evitar proclividades tiranicas. Tras la arborecencia ideoldgica de los treinta y los cuarenta,
que puso en primer plano tanto la cuestion de la forma de gobierno (centralismo vs.
federalismo) como la relacién Estado- Iglesia, aquella idea constituyé el comin
denominador de ambos bandos y ubico la cuestion del equilibrio de poderes y el tema de
los derechos individuales en una perspectiva que culminaria en la Constitucion de 1857.
Esta evolucidn tiene sus protagonistas centrales: de un lado a Francisco Sanchez de Tagle,
liberal ilustrado a la antigua usanza y centralista, que abordd el tema en la primera y la
segunda de las Siete Leyes de 1836; y Mariano Otero, liberal moderado y federalista,
representante de una nueva generacion politica en la postindependencia, que hace sus
contribuciones principales en los constituyentes del 42 y del 47. Y ambos tienen, cada uno
en su momento, nuevas lecturas. Sanchez de Tagle agreg6é a sus clasicos a Benjamin
Constant, politico aristocrata frances, defensor de las autonomias locales frente al poder
central, que propone como adicion a la division de poderes un poder neutral; Mariano
Otero, por su parte, encontré en Alexis de Tocqueville la clave de boveda para hacer
funcionar la division de poderes: el poder judicial federal de los estadounidenses.



70

&Y el tercer poder?

Antes de entrar a considerar las aportaciones institucionales de los “hombres de
bien” a través de las Siete Leyes, es preciso preguntarse sobre el disefio constitucional que
para el poder judicial hicieron los primeros constituyentes. Bien conocida es la opinion de
Emilio Rabasa, expuesta a principios del siglo XX, en el sentido de que el poder judicial no
es propiamente un poder por carecer, a diferencia de los otros dos poderes, de capacidad de
iniciativa y de autoridad general.! Ademas de la influencia francesa que denota Rabasa en
su juicio, esta opinidn expresada hacia 1912 tiene en buena medida sus antecedentes en las
dificiles circunstancias en que se perfilo y luego se desarrollé el poder judicial en México

en el siglo XIX.

Amparado en los otros dos poderes, los origenes del poder judicial son peculiares.
Si desde el punto de vista historico institucional es dificil referir los origenes del poder
ejecutivo a alguna autoridad colonial, resulta imposible hacerlo con el poder legislativo.?
En cambio, el poder judicial evoluciona a partir de instituciones coloniales muy bien
establecidas, las audiencias, lo cual marcé los avatares y estrecheces de este poder a lo
largo de los primeros 25 afios del México independiente. Pero antes de seguir adelante, a
fin de abordar con cierto orden los origenes del poder judicial y en particular de la Suprema
Corte de Justicia, es preciso distinguir dos periodos, el que corre de 1808 a la restauracién
del Primer Congreso Constituyente en 1823, y el que empieza con la Constitucion de 1824
y concluye con la Revolucion de Ayutla. Como antecedente general hay que sefialar que las
audiencias, 6rganos que en la Metropoli cumplian la funcion judicial, en la América
espafola desempefiaron funciones que nunca tuvieron en Espafia, pues las tenian
administrativas y, sobre todo, de vigilancia y supervision de las autoridades coloniales.
Como sefiala Ots Capdequi, esto fue asi por la desconfianza de la Corona que las utilizd

para contener las ambiciones de los conquistadores primero, y después para fiscalizar y

! - Emilio Rabasa, La Constitucion y la Dictadura, México, Editorial PorrGa, cuarta edicion, 1968, p. 189.

2 - Los esfuerzos de algunos autores por referir el presidencialismo mexicano del siglo XX a la manera de
gobernar de los virreyes (o de los tlatoanis, que para el caso es lo mismo) no pasa de ser una desafortunada
metafora que poco explica y si confunde cualquier intento de andlisis serio. Después de todo el poder
ejecutivo que imagind Iturbide, Regencia y Monarquia, tuvo que ver con la monarquia limitada de la
Constitucion de Cédiz, la cual rompié radicalmente con las estructuras politicas anteriores.
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moderar a las autoridades coloniales, particularmente a los virreyes.> En la Nueva Espafia
se constituyeron dos audiencias, la Real de la Ciudad de México y la de Guadalajara. Se
trataba de cuerpos corporativos altamente tecnificados al estar integrados exclusivamente

por letrados togados.

Con la crisis del mundo hispanico que trajo consigo la invasion napolednica a la
Peninsula, el ramo de justicia en México entré en un periodo de crisis, casi de
descomposicion, motivada primero por una serie de disposiciones para contender con la
insurgencia, y después, una vez declarada la independencia, por la indefinicion legal en este
terreno hasta la expedicion de la Constitucion de 1824. A raiz de la invasion napoleonica a
la Metropoli, se instaurd en la Nueva Espafia una Junta Extraordinaria de Seguridad y Buen
Orden en 1808, que muy pronto fue sustituida, al iniciarse el movimiento insurgente en
1810, por una junta militar con ramificaciones en todo el territorio y que asumio muchas de
las funciones de la Real Audiencia. Entre 1810 y 1812 solamente, esta junta lleg6 a conocer
de cerca 45 mil casos en expeditos juicios marciales, desdibujando las funciones de las
audiencias. Mas importante, sin embargo, fue la primera puesta en vigor de la Constitucion
de Cadiz en el territorio novohispano. De entrada, la Constitucion despojé a las audiencias
de sus facultades administrativas y fiscalizadoras, para convertirlas en tribunales supremos
de dltima instancia en sus respectivas jurisdicciones, a la par que se crearon audiencias
territoriales como tribunales de primera instancia en todas las provincias. Con estos
cambios se introdujo una reduccién de percepciones al perder los oidores, ahora llamados
magistrados, las remuneraciones y comisiones que antes recibian por el desempefio de
funciones administrativas. Debido también al novedoso orden constitucional de 1812,
desaparecieron los tribunales especiales, que no eran pocos: la Acordada, el General de
Indios, los de cuartel y barrio, el Protomedicato, los de colegios, el del Hospital General de
Indias y otros, mismos que no se reinstalan cuando Fernando V11 suspende la vigencia de la
Constitucién gaditana. Finalmente, hasta el momento en que se consuma la independencia

en 1821, hubo retrasos considerables en el establecimiento de juzgados de primera instancia

3 - J. M. Ots Capdequi, El estado espafiol en las Indias, México, Fondo de Cultura Econdémica, 1976, pp. 44-
58.
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debido, en parte, a las dudas sobre si el virrey tenia facultades para hacerlo, y en parte, a la

hostilidad de los antiguos oidores hacia la Constitucion de Céadiz.*

Con la consumacién de la independencia empieza un penoso proceso de lenta
transformacion del ramo judicial colonial en poder judicial del México independiente, en el
cual la proclamacién de la Constitucion federal de 1824 es apenas uno de los pasos, ya que
la conformacion del nuevo poder continuara con contradicciones a través de las republicas
centralistas, hasta su culminacién en la Constitucion de 1857. Como el Plan de Iguala habia
asumido la vigencia de la Constitucion de Cadiz, las cuestiones juridicas y politicas
inmediatas que se plantearon respecto al ramo judicial fueron determinar si la Real
Audiencia debia transformarse en el Supremo Tribunal de Justicia que la Constitucion
gaditana preveia en el articulo 259, y de ser asi, aclarar a quién le tocaba designar a los
magistrados. De acuerdo con la Constitucion de Cadiz era facultad del Rey designar los
magistrados del Supremo a propuesta del Consejo de Estado. Con la asuncion de la
vigencia de la Constitucion de Cadiz en el México recién independizado, podia suponerse

que tal facultad la heredaban la Regencia primero y el emperador Iturbide después.

Sin embargo, ambas cuestiones quedaron indefinidas hasta la clausura del Congreso
manu miliatrii por Iturbide. De hecho lo que se produce, mientras el Congreso estuvo en
sesiones, fue un claro conflicto de poderes entre el emperador y el legislativo, ya que éste
quiso asumir la designacion de los magistrados en virtud de la tesis soberanista que habia
asumido. El establecimiento de un Supremo Tribunal de Justicia y la forma de designar a
sus magistrados llevo varias sesiones del Congreso, en los cuales lo importante fue el
choque de las dos tesis de la soberania. Para defender la posicion del emperador, que
pretendia asumir las facultades de la Constitucién gaditana, acudio el diputado Lorenzo de
Zavala fincando sus argumentos en la version rusoniana de la soberania absoluta del
pueblo y su intransferibilidad. En contra estuvieron varios diputados, entre los que se
distinguio Servando Teresa de Mier sosteniendo la interpretacion de la soberania propia de

la tradicidn hispanica, en el sentido que el Congreso tenia un mandato para integrar a los

4 - Lucio Cabrera y Acevedo, “Origenes y primeros afios de la Suprema Corte de Justicia” en La Suprema
Corte de Justicia. Sus Origenes y primeros afios, 1808-1847, México, Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, 1986, pp. 28-31.
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otros dos poderes.®> Aunque el impasse no se resolvié antes de la disolucion del Congreso,
de los debates quedd en claro el fondo del asunto: la forma de designacion de los
magistrados del Supremo Tribunal determinaria la dependencia o independencia del tercer
poder, cuestion crucial si se tomaba en cuenta que a éste le corresponderia (tal y como le
correspondia tedricamente de acuerdo a la Constitucién gaditana) enjuiciar a los altos

funcionarios del gobierno y a otros jueces.®

Para entender el disefio del poder judicial federal que hacen los constituyentes del
24 es preciso aclarar antes varias cuestiones. Hoy dia en de la teoria constitucional, la
vigilancia judicial de la constitucionalidad tiene dos vertientes, la de la constitucionalidad
propiamente dicha y el cuidado de la legalidad.” Aunque aparentemente parecen lo mismo,
son dos funciones claramente distinguibles. Ambas tienen como objetivo Gltimo contener a
los poderes publicos dentro de sus Orbitas constitucionales, pero la primera se da a
instancias de otro poder publico, y la segunda por iniciativa de los individuos afectados por
un acto, ley o decreto que se considere inconstitucional. Para que pueda operar la vigilancia
judicial de la constitucionalidad en los sistemas de constitucion escrita se requiere que en

algun lugar de la propia constituciéon o en la jurisprudencia, quede establecida la jerarquia

5 .- En su tipico y exaltado estilo, lo que Mier sostuvo fueron dos tesis 1) que la soberania reside esencial e
inseparablemente en el pueblo, que ha delegado, mediante el mandato, al Congreso; 2) que en virtud de ese
mandato, el congreso subsume las tres funciones, legislativa, ejecutiva y judicial y puede “subdelegar” la dos
Ultimas. Las implicaciones de estas tesis eran inconmensurables, pero la de inmediato efecto politico consistia
en negarle a Agustin | ser representante de la voluntad general como él pretendia arguyendo la adhesion
nacional al Plan de Iguala, y colocarlo como mero “subdelegado” de un poder que residia en el legislativo. El
debate y las tesis Zavala y Mier en José Barragan Barragan, Introduccién al federalismo, México, Unam,
1978, pp. 240-252.

6 - Méas moderado que su colega Mier, el diputado José del Valle sostuvo la competencia del Congreso para
designar magistrados en una serie de argumentos originales que serian adoptadas por el Segundo Congreso
Constituyente. Para del Valle, los magistrados podian juzgar funcionarios y otros jueces, pero nunca a los
miembros del legislativo, de lo cual derivaba que el poder legislativo era el Unico independiente. Luego
entonces, podia modificar el texto de la Constitucion gaditana en los defectos que tuviera, y si podia hacerlo
podia también designar a los magistrados del Supremo Tribunal. Por su lado, la verdadera aportacion de
Iturbide a la evolucién y conformacion del poder judicial mexicano fue, tras la disolucién del congreso, la
separacion del Supremo Tribunal de Justicia de la Audiencia de la Ciudad de México, la cual quedé
consignada a segunda instancia provincial. Si bien el Congreso reinstalado tras la caida de lturbide va a
desconocer todo lo que éste llevé a cabo a través de la Junta Nacional Instituyente, el segundo congreso va a
retomar la idea de un tribunal supremo para todo el pais y lo va a denominar Suprema Corte de Justicia.
Ibidem.

7 - Para una explicacion de las dos vertientes dentro de la tradicion tedrica del constitucionalismo mexicano,
véase Felipe Tena Ramirez, Derecho constitucional mexicano, México, Editorial Porrda, 1963, pp. 424 y ss;
para la evolucion reciente de estas vertientes, véase Antonio Carrillo Flores, La Constitucion, la Suprema
Corte y los derechos humanos, México, Editorial Porrda, 1981, passim.
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de las leyes, la supremacia de la constitucién y la competencia del poder judicial para
dirimir controversias sobre la constitucionalidad. De igual forma, para que pueda operar la
vigilancia judicial de la legalidad es necesario un cuadro de garantias individuales
claramente expuesto en la propia constitucién. A principios del siglo XX, ninguna de estas
cuestiones estaba clara. Las teorias de filosofia politica vigentes en la época—Constant y
Sismondi, principalmente—proponian la constitucion de otro poder, neutro, aristocratico o
real, frente y por encima de los tres poderes clasicos, para mantener el equilibrio entre
ellos.® La Constitucion del 24, siguiendo de cerca a la de Cédiz, introdujo algunos derechos
fundamentales —de propiedad, de libertad, de prensa, de libre expresion de las ideas—
pero de manera asistematica y dispersos a lo largo de todo el texto. EIl garantismo como
idea aln no nacia en México. No obstante el antecedente de la Declaracion de los Derechos
del Hombre francesa y el Bill of Rights estadounidense, para los constituyentes del 24
pareciera que los derechos individuales no eran objeto de derecho positivo en la medida que
eran resultado del derecho natural.

Los constituyentes del 24 concibieron entonces un poder judicial con una Suprema
Corte a la cabeza y dos jurisdicciones, federal y local para el Distrito y territorios federales,
pero sin facultades para vigilar la constitucionalidad. De acuerdo a la moda intelectual del
tiempo, el control de la constitucionalidad se otorgo al poder legislativo compartido con el
poder ejecutivo via el Consejo de Gobierno, sin funciones jurisdiccionales este Gltimo sélo
con facultad de revision y opinion previas a la expedicion de las leyes. Siguiendo el
ejemplo estadounidense, la Corte aparece como altimo tribunal en el orden federal en un
sistema de tres instancias (corte, tribunales de circuito y juzgados de distrito) que, por otro
lado, se avenia perfectamente con la tradicidn hispanica de tres instancias jurisdiccionales.
Dentro de esta esfera, federal propiamente dicha, la Corte contaba con dos competencias: la
de arbitraje jurisdiccional para conflictos entre federacion y estados, entre estados, entre

individuos y la federacion o individuos y los estados; tenia también una jurisdiccion

8 - En nivel de las ideas, Jests Reyes Heroles identifica a Benjamin Constant, Simonde de Sismondi v al
mexicano Juan Maria Wenceslao de la Barquera, como los inspiradores del poder neutro. Alfonso Noriega por
su parte, lo refiere a una experiencia concreta: el Senado francés de la constitucion del afio VIII. Jesls Reyes
Heroles, El liberalismo mexicano, México, tomo Il, Fondo de Cultura Econémica,1974, nota en p. 230;
Alfonso Noriega, ElI pensamiento conservador y el conservadurismo mexicano, tomo I, México, Unam-
Instituto de Investigaciones Juridicas, 1972, p. 207.
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politica, es decir, conocer de los juicios de responsabilidad de altos funcionarios federales y
de los estados. Ya que pone en evidencia las convicciones soberanistas del poder
legislativo, es conveniente subrayar el hecho que la facultad de interpretacion de las leyes
para la Suprema Corte se desecho6 en los debates y se otorgd al Congreso. A la par de la
idea que sostenia que la soberania nacional se transfiere al poder legislativo, aqui operd
también una estricta concepcion de la division de poderes: si la ley era la voz de la nacién y
el titular de esa voz era el poder legislativo, otro poder no podia interpretarla so pena de

invasién de funciones.

En el orden local, se facultd a la Suprema Corte para funcionar como tribunal de
apelacion y ultima instancia para los juicios ordinarios civiles y penales en el Distrito
Federal y territorios, con lo cual asumia las competencias que habia tenido la audiencia
territorial en la Constitucion de Cadiz. De esta manera se dio lugar a una Suprema Corte
biforme, tal y como la calificé la Memoria del Ministerio de Justicia en 1835, segun lo cual
la Corte funcionaba de acuerdo a dos ordenamientos disimbolos: la ley espafiola de octubre
de 1812, que regulaba las funciones de las audiencias territoriales, y la ley organica
republicana de mayo de 1826.° Pero la biformidad se va a expresar no sélo en las
disposiciones que regulaban la estructura organica, competencias y funciones de la Corte,
sino también en los tipos de derecho que ella y sus tribunales se ven obligados a aplicar. En
otras palabras, en afios en que esta por hacerse el derecho positivo mexicano, y mientras
esto sucede, tienen que aplicar las disposiciones y leyes reglamentarias gaditanas. Via
ejemplo baste recordar que no se contard con codigos civil, penal y de procedimientos
federales adecuados sino hasta bien entrada la década de los ochenta, durante el

Porfiriato.1°

9 - Cabrera 'y Acevedeo, Op. cit., pp. 48-51.

10 - En 1829, la imprenta de gobierno publicé una Coleccion de decretos y 6rdenes de la Cortes de Espafia,
gue se reputan vigentes en la republica de los Estados Unidos Mexicanos, que abarca hasta el 23 de
septiembre de 1821, y que ponen de manifiesto todo lo que faltaba por legislar en México. De ello, Salvador
Reyes Nevares nos da la enumeracién exhaustiva con un total de 148 érdenes y decretos expedidos entre 1811
y 1821, a saber: 21 de 1811; 22 de 1812; 42 de 1813; 5 de 1814; 31 de 1820 y 27 de 1821. Salvador Reyes
Nevares, “Las Cortes de Cadiz y las ideas politicas en México”, Derechos del pueblo mexicano. México a
traves de sus constituciones. Historia constitucional, tomo I, México, LIl Legislatura- Camara de Diputados
del Congreso de la Union, 1985, pp. 305-311.
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De esta manera los constituyentes del 24 disefiaron una Suprema Corte como
tribunal ordinario de ultima instancia, pero no como tribunal encargado de vigilar la
constitucionalidad. En efecto, como lo han sefialado en forma unanime muchos autores, el
modelo fue la Suprema Corte estadounidense, pero de ella tomaron la forma mas no el
fondo. Para 1824 habian transcurrido apenas once afios de que el Justicia Mayor John
Marshall habia pasado la decision en el caso Marbury vs. Madison, que es la piedra de
toque para la expansion de la intervencion judicial estadounidense en los actos de los otros
dos poderes federales y de los estados federados en aras del mantenimiento de ese misterio
que es la constitucionalidad.!* Y si bien es cierto que entre los constituyentes mexicanos
abundaban los juristas, dada su formacion juridica al modo hispanico, no estaban al tanto de
las sutilezas del razonamiento de la tradicion juridica estadounidense, que ancla en el
common law anglo-sajon y la autoridad casi canonica del precedente judicial.*? Emilio
Rabasa, constitucionalista de excepcién que sabia historia y conocia a fondo el poder
judicial de Estados Unidos, resume asi el defecto central de la Constitucion de 1824 en

cuanto al disefio original de la Suprema Corte:

Aquella ley [la constitucién mexicana de 1824] no contiene la declaracion enfatica de la supremacia
constitucional que en la americana basa el recurso federal [el juicio constitucional], y aunque pudiera
suplirlo la ldgica juridica (siempre con menor eficacia), faltan en ella los elementos indispensables

11 - En 1803, Marbury, que habifa sido designado por el gobierno saliente John Adams como juez de paz en
el Distrito de Columbia, acudio a la Corte para que expidiera una orden (writ of mandamus) a James Madison,
secretario de Estado del nuevo gobierno encabezado por Thomas Jefferson, para que extendiera formalmente
el nombramiento. Por una serie de razones politicas del momento, el Justicia Mayor Marshall no satisfizo la
peticion de Marbury pero aprovechd la ocasion para dejar sentados dos principios fundamentales que desde
entonces son, via jurisprudencia, derecho constitucional: 1) la supremacia de la constitucién sobre todas las
demaés leyes, federales o estatales y 2) que los actos de los otros dos poderes federales y de los estados estaban
sujetos a la intervencion de la Suprema Corte. Para una explicacién completa del caso con sus implicaciones
politicas del momento, véase Robert G. McCloskey, The American Supreme Court, Chicago, The University
of Chicago Press, 1994, pp. 23-28.

12 - Antonio Carrillo Flores, estudioso del poder judicial mexicano, es uno de los autores que sostiene la
influencia de la Constitucion estadounidense en la confeccion de la Suprema Corte en el constituyente del 24.
Para €l esto se debi6 al entusiasmo federalista de aquellos legisladores; sin embargo, en lo que toca a la
Suprema Corte matiza asi el asunto: “Desgraciadamente era mayor el amor de aquella generacidn ilustre por
el Federalismo que el conocimiento de sus complejidades operativas. Esto era particularmente cierto
tratdndose del Poder Judicial, del que sélo se conocian en México los textos escuetos de Filadelfia. Nada de
las interpretaciones de Hamilton y Madison, y menos aln de las sentencias de Marshall, que fueron, como ya
expuse, las que en verdad definieron el rumbo y el destino de la Suprema Corte norteamericana”. De este
Antonio Carrillo Flores, véase La constitucion... Op. cit., pp. 105-107. En cuanto a las cuestiones del
precedente judicial anglosajon y los problemas en México para equiparar ley con sentencia, véanse también
de este autor sus prélogos a la primera y segunda edicion en espafiol del libro de Charles Evans Hughes, La
Suprema Corte de los Estados Unidos, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1971, pp. 7-25.
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que dieran modo de actividad a la intervencion de la justicia nacional para autorizar su funcion de
intérprete de la Ley suprema.*®

En suma, la adopcion del modelo formal de la Corte estadounidense se quedé corto,
pues le faltaron elementos que pudieran definir a la Suprema Corte mexicana como
verdadero poder, capaz de jugar un papel central en el equilibrio de poderes. Encabalgada
entre el modelo estadounidense y la tradicion colonial de las audiencias, limitada
constitucionalmente a un papel de tribunal ordinario, su funcionamiento cotidiano en los
afios subsecuentes se veria coartado por las estrecheces hacendarias que plagaron a los
gobiernos y por los vaivenes entre republicas federales y centralistas. En un primer
momento, dificilmente pudo la Corte llenar las vacantes y pagar a los jueces y magistrados
de la red de tribunales de circuito y juzgados de distrito; y después, ya en la republica
centralistas surgié el problema de qué hacer con los jueces y magistrados que salian
sobrando.* Habria que esperar a la Revolucion de Ayutla, la restauracion del federalismo y
la expedicidn de la Constitucion de 1857, para que se disefiara una nueva Suprema Corte.
Sin embargo, a partir de entonces la Corte mexicana, a diferencia de la estadounidense,
seguiria su propia ruta, ya que debido al juicio de amparo y a la formula Otero se
constituiria durante mucho tiempo en un tribunal dedicado mas a la revision de la legalidad
de los actos y leyes de los otros poderes, que a la vigilancia de la constitucionalidad vy el
equilibrio de poderes.®

Cambio de régimen y garantismo

De las razones de la politica real y el juego de los diversos actores politicos con las
instituciones disefiadas por la Constitucion del 24, ya nos ocuparemos en el capitulo IV.
Baste aqui decir que la republica federal fenecid en los momentos de su mayor éxito a
consecuencia de la polarizacion de fuerzas que produjeron las reformas del Congreso del
33, en todas las materias que importaban a los liberales radicales y a sus apoyos en los

13 - Emilio Rabasa, El articulo 14 y el juicio constitucional, México, Editorial Porriia, 1993, p. 231.

14 - Para los problemas economicos y de adaptacion al régimen centralista que enfrenta la Corte entre 1825 y
1841, véase Linda Arnold, Politica y justicia. La Suprema Corte mexicana (1824-1855), México, Unam-
Instituto de Investigaciones Juridicas, 1996, pp. 47-97.
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estados federalistas. El presidente Santa Anna, empefiado en su juego favorito de poder
neutral y arbitral, reasumié la presidencia en abril del 34, cancelando las disposiciones
legislativas més radicales en aras del restablecimiento del orden, y clausuré el Congreso
basandose en bizantinas interpretaciones constitucionales. Al convocar a nuevas
elecciones, Santa Anna por lo pronto dijo que la forma de gobierno no era cosa suya Sino
materia de un nuevo Congreso, con lo cual evito los casi inminentes pronunciamientos de
buena parte de los estados federalistas. En visperas de las elecciones, Santa Anna se tomo
de nuevo unas vacaciones, que bien pueden interpretarse como un intento de canalizar el
impasse politico por la via electoral, sospechando quiza que terminara por imponerse una
coalicion en el nuevo Congreso a favor del centralismo.'® Existen diversas explicaciones
del transito de la republica federal a la centralista, desde la conspiratoria estilo José Maria
Luis Mora hasta las que buscan explicaciones en la situacién general del pais o en las
peculiares de la organizacién de estas elecciones. Como sucede siempre, todas ellas tienen
elementos razonables. En general, la situacion del pais se habia deteriorado y el gobierno
enfrentaba profundos problemas financieros. A las elites locales que habian impuesto el
federalismo, se les habian unido el ejército y el clero como actores politicos activos; el
clero en particular, se vio movilizado con las reformas radicales del 33. Estaba el interés de,
y los conflictos con, las principales potencias comerciales de la época, Francia, Inglaterra 'y
por supuesto los Estados Unidos. Las elites econdmicas — comerciantes, mineros y
grandes agricultores —, intervenian decididamente en politica a niveles locales, para tratar
de contener las medidas fiscales y financieras de un gobierno en quiebra. Los cuadros
militares, descentralizados en comandancias, participaban mediante pronunciamientos y
alianzas, sin que pudieran sobreponerse a las elites civiles que actuaban en nivel del
Congreso.'” Pero estas explicaciones de contexto no acaban de aclarar por qué el Congreso

del 35 resulté centralista.

15 - Antonio Carrillo Flores, La constitucion... Op. cit., pp. 52-54.

16 - Michael P. Costeloe, La primera repdblica federal de México (1824-1835). Un estudio de los partidos
politicos en el México independiente, México, Fondo de Cultura Econémica, 1996, pp. 413-436.

17 - Para componer la explicacién conspiratoria, decia Mora, comentando el periodo de preparacion de
elecciones legislativas de 1835: “Este periodo lleg6, y aunque los escoceses y el partido personal de Santa
Anna pretendieron dirigir a los electores, la milicia y el clero obtuvieron una inmensa mayoria, que era mas
de esta Ultima clase que de la primera [...] el clero y la milicia llamados como auxiliares, acabaron por
convertirse en sefiores, excluyendo de la administracion poco a poco, y por operaciones parciales, a los
escoceses que los habian llamado a ella.” “Revista politica de las diversas administraciones que la Republica
Mexicana ha tenido hasta 1837” en José Maria Luis Mora. Obras completas. Politica, tomo 2, México,
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Las claves para una explicacion las ha proporcionado Reynaldo Sordo Cedefio.®
Durante las elecciones se manifesto tal descontento en los pueblos de varios estados, este se
reflé en las juntas de partido, instancia intermedia a la junta final para designar diputados.
Las manifestaciones de descontento iban por dos lados complementarios: subrayar que no
eran necesarias esas elecciones y/o que habia que cambiar la forma de gobierno. Detras de
ello se percibe la influencia decidida de los militares y alguna del clero en donde podia ser
politicamente mas eficaz, los pueblos. En varios estados, violando sus propias
constituciones locales, los gobernadores solventaron estas erupciones de descontento
haciendo que los diputados llegaran al Congreso con mandatos para cambiar la forma de
gobierno. En ningin momento de la organizacién y realizacion de las elecciones es
documentable que el gobierno de Miguel Barragan, presidente interino en las renovadas
vacaciones de Santa Anna, se haya propuesto el cambio de la forma de gobierno, sino al
contrario hay constancias de circulares a los gobernadores haciéndoles ver que no esra el
caso. Por ultimo, entre la elite politica civil, los efectos de las reformas habian llevado a no
pocos federalistas hacia posturas moderadas y a no pocos moderados a desdecirse de su

federalismo, lo cual se inscribe en la fluidez ideoldgica tipica de la época.

Sea como fuere, es un hecho que en el Congreso de 1835, que muy pronto se
proclamd constituyente, predomind una coalicion sustancialmente antifederal dispuesta a
corregir los defectos de la Constitucion del 24. De sus labores resultaron las Siete Leyes
como documento constitucional del régimen Ilamado centralista. Durante mucho tiempo
esta Constitucion corrio con mala fortuna entre los historiadores, estudiosos del derecho
constitucional y de las ideas politicas. Justo Sierra, por ejemplo, considera a las Siete Leyes
“muy liberal; rica en su inventario de garantias”, pero en lo que fue la aportacion mas

original, el Supremo Poder Conservador, “fue una rueda de sobra en el mecanismo; que lo

Instituto Mora- SEP, 1986, p. 523. Para las razones contextuales, véase M. P. Costeloe, La primera
repablica... Op. cit.,, pp. 413-449 y La Republica central de México. “Hombres de bien”” en la época de
Santa Anna, México, Fondo de Cultura Econémica, 2000, passim. Sobre los grupos de poder econémico,
Avraceli Ibarra Bellon, EI comercio y el poder en México, 1821-184. La lucha por las fuentes financieras entre
el Estado central y las regiones, México, Fondo de Cultura Econémica- Universidad de Guadalajara, 1998,
passim.

18 - Reynaldo Sordo Cedefio, EI Congreso en la primera replblica centralista, México, El Colegio de
Meéxico- Instituto Tecnolégico Autonomo de México, 1993, pp. 61-106.
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pudo todo para estorbar el movimiento, nada para facilitarlo.”!® Sin concederle a la
constitucion de 1836 el mérito garantista, Emilio Rabasa la condena como singular y
extravagante, particularmente por lo del Supremo Poder Conservador “intérprete infalible
de la voluntad de la nacién, cuyos miembros, poseidos del furor sagrado de los profetas,
declararian la verdad suprema para obrar el prodigio de la felicidad publica.”® Jests Reyes
Heroles, sin mas rodeos, califica a las Siete Leyes de “monstruo juridico” y atribuye su
autoria a las fuerzas del privilegio “sobre todo las que representado al clero dominan en el
Congreso,” siguiendo en esto la opinion superficial de Mora.?* EI primero en tratar de pasar
un juicio sereno sobre el cuarto poder fue F. Jorge Gaxiola. Basandose en la idea
originalmente expresada por Sierra de que la evolucion civica experimentada hasta
entonces llevd a que “las constituciones fueron inobservadas e inobservables”, concluye
gue era necesario un poder regulador de las funciones publicas, y remata: “Solo asi
podiamos encaminarnos hacia la vida institucional y para intentar alcanzarla se creé el
Supremo Poder Conservador.” 22 Por Gltimo, Manuel Herrera y Lasso, en una larga
refutacion a Rabasa, sefiala que lo que éste no advirti6 —como si lo hicieron en su
momento Lozano, Gamboa y Rojas y Garcia ——fue “que la desastrada institucion tuvo
el mérito de ser el intento inicial de lo que en el Iéxico de hoy llamariamos el control de la

constitucionalidad.” 2

19 - Justo Sierra, Evolucién politica del pueblo mexicano, México, Unam, 1948, p. 217.

20 - Emilio Rabasa, La constitucion... Op. cit., p. 9.

21 - JesUs Reyes Heroles, Op. cit., p. 227. Esta idea, que gobern6 durante mucho tiempo la concepcion de la
historiografia liberal sobre este congreso, fue recientemente probada ser falsa por Reynaldo Sordo Cedefio,
quien encontré que los eclesiasticos representaron apenas el 14.9% de los congresistas, y los militares el
16.6%. Entre estos ultimos, sefiala Sordo, predominaban los coroneles y tenientes coroneles, con apenas
cinco generales, de los cuales dos eran federalistas y uno moderado. La profesion mejor representada es,
como siempre, la de abogados (21.1%). Dice este autor: “Estos datos sostienen la tesis que presento a lo largo
de la obra: los militares fueron bastante indiferentes, incluso hostiles, al proyecto centralista” En realidad lo
que si hubo fue una sobrepresentacion de los estados del centro sobre los estados de la periferia, estos ultimos
con mayores inclinaciones federalistas. Reynaldo Sordo Cedefio, Op. cit., pp. 107-112.

22 - Este es un caso curioso de transformacion de las ideas. Sierra sefialaba que toda constitucion en aquel
entonces tenia que ser “inobservada e inobservable [...] porque el problema mexicano no era un problema de
orden politico, sino econdmico y social.” Y utilizaba este razonamiento para explicar por qué la obra de los
constituyentes del 36 estaba destinada a fracasar. En cambio Gaxiola le da la vuelta al argumento, sin citar a
Sierra, para explicar por qué era imprescindible pensar en un poder regulador del equilibrio de poderes en un
régimen republicano. Sierra, Op. cit., pp. 216-217 y F. Jorge Gaxiola, “Los tres proyectos de constitucion de
1824”, en Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones. Historia Constitucional,
tomo 111, México, LII Legislatura- Camara de Diputados del Congreso de la Uni6n, 1985, p. 73y ss.

23 - Manuel Herrera y Lasso, “Centralismo y federalismo, 1814-1843" en Derechos del pueblo mexicano.
México a través de sus constituciones. Historia constitucional, tomo I1l, México, LIl Legislatura- Camara de
Diputados del Congreso de la Unién, 1985, p. 50.
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Desde el punto de vista de la historia institucional éste es el quid de la cuestion. La
importancia de las Siete Leyes no reside tanto en el régimen centralista que disefi6 —razon
para su condena y postergacion en la historiografia liberal— como en haber sefialado y
tratado de subsanar el gran hueco que padecia la Constitucion del 24 en el disefio de los tres
poderes, el control de la constitucionalidad, y haber puesto de manifiesto que tal control
resultaba, si no imposible, al menos incompleto sin una sistematizacion de los derechos de
los individuos.?* Pero dicho asi no se hace suficiente honor a las dos maximas aportaciones
de las Siete Leyes. EI mérito de la primera aportacion reside en que los constituyentes del
35 plantearon correctamente la cuestion de la supremacia y respeto de la constitucion:
desde la logica del equilibrio de poderes y en la desviacion de éstos respecto a la
Constitucién. Y el mérito en cuanto al segundo punto reside en que, a pesar de ser liberales
ilustrados, trataron de dejar de lado el derecho natural como etéreo territorio propio de unos
inominados derechos de las personas, para tratar de bajarlos a la tierra y ajustarlos a la
realidad mexicana de aquellos tiempos. En cuanto a su principal defecto, el centralismo, lo
examinaremos con detalle en el proximo capitulo. Aqui nos concentraremos en la génesis

de estas dos aportaciones institucionales.

Hay un problema de fuentes para determinar las razones que arguyeron los
constituyentes respecto a las dos cuestiones anteriores. Durante mucho tiempo estuvieron
perdidos los documentos relativos a las sesiones, y cuando finalmente se lograron rescatar
resultaron ser actas que consignaron escuetamente los asuntos tratados sin mayor

explicacion sobre los argumentos.?® De la lectura de las actas se deriva que la Primera Ley

24 - La mayoria de los estudios constitucionales mexicanos sobre las garantias individuales, han soslayado
esta cuestion centrandose en el intrascendente tema de cual fue el documento constitucional que primero
consignd los derechos individuales. Unos enarbolan a la Constitucion de Apatzingan (1814), la cual no estuvo
en vigor; otros el Acta de Reformas de 1847, que en todo caso seria el tercer documento que las contempla.
Pero en general ignoran el punto central: los constituyentes del 35 son los primeros en percibir la
sistematizacion los derechos individuales como la clave del control de la constitucionalidad. Para un ejemplo
del soslayo en esta materia, véase Noriega, Op. cit., pp. 115-120.

% - Cuando Alfonso Noriega escribié en 1972 los dos voliimenes sobre el pensamiento conservador
mexicano, resalté la ausencia de fuentes directas, es decir, de documentos que consignaran los debates y
acuerdos del Congreso que definié a la republica centralista; de entonces a la fecha esto se subsan6 con la
recopilacion que realizaron Fernando Zertuche Mufioz y Felipe Remolina Roquefii. Zertuche nos explicéd que
Juan A. Mateos (1831-1913) habia recopilado los debates de varios congresos ordinarios y extraordinarios y
los habia publicado en fasciculos. El y Remolina, a su vez, tuvieron que acudir a diversos manantiales, de los
cuales el més rico resulto ser la Biblioteca Nettie Lee Benson de la Universidad de Texas. La recopilacion
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Constitucional, la que consigna las garantias de los individuos, se empezé a discutir a partir
de la sesion del 24 de octubre de 1835 y fue finalmente aprobada en la del 14 de
noviembre; que algunas cuestiones, como la “instruccion gratuita, publica y uniforme” y los
derechos de los extranjeros, habian sido acordados previamente el 18 de marzo y el 18 de
febrero, respectivamente. También queda claro que en la sesién del 5 de noviembre se
agreg6 una garantia hoy olvidada, consignar la responsabilidad de una autoridad que
detenga a una persona “sin causa eficiente”. Noriega encontré que la inspiracion para
componer una ley sobre garantias provino del pensamiento inglés via John Locke y Sir
William Blackstone ademas de Montesquieu.?® Esta influencia se podria concretar en tres
proposiciones a) no existen los derechos del hombre —pues esta es una corriente
anarquica, demagogica y revolucionaria—, sino los derechos del individuo que aparecen al
constituirse las sociedades politicas mediante pacto; b) hay que tener cuidado al
enumerarlas ya que se pueden incluir aspectos que no sean derechos y excluir otros que si
lo sean, y c) que la mejor forma de asegurarlos era dividir y limitar a los poderes, que es la

solucion Montesquieu.

Como deciamos arriba, la novedad principal que introdujeron los constituyentes del
36 fue la peculiar manera de imbricar los derechos individuales con el equilibrio de poderes
y el control de la constitucionalidad. La linea de razonamiento puede seguirse en las
refutaciones que hizo Sanchez de Tagle a los editores del periddico ElI Anteojo, vocero de
los liberales radicales.?” No exponemos aqui todos los equilibrios argumentales contenidos
en el folleto, sino los que atafien a esta cuestion. Ante el ataque de los editores en el sentido

que el proyecto de la Primera Ley no incluia todos los derechos naturales del hombre y

fue finalmente publicada en 1997 en varios volimenes por el Instituto de Investigaciones Legislativas de la
Céamara de Diputados de la LVI Legislatura del Congreso de la Unidn. El texto de la edicion facsimilar sali6
un tanto “empastada” debido a la poca calidad de las copias de microfilm. Sin embargo, los documentos
originalmente publicados por Mateos y luego recopilados por Zertuche y Remolina, son actas y no
transcripciones de los debates, que consignan someramente los asuntos tratados en las sesiones, asi como el
resultado de las votaciones nominales con los apellidos de los consgresistas a favor y en contra. Son
documentos que, por un lado, complementan fuentes indirectas, y por otro, permiten hacer un estudio
cuantitativo de las votaciones. Aqui seguimos las actas consignadas en Camara de Diputados- 56 Legislatura,
Enciclopedia parlamentaria de México. Serie I, Volumen Il, Tomo 6, México, 1997, passim.

% - Noriega, Op. cit., pp. 180-204.

27 - Refutacion de las Especies Vertidas en los nimeros 21, 22 y 23 del Periddico titulado: El anteojo, contra
el Proyecto de la Primera Ley Constitucional, que present6 al Congreso La Comisién de Reorganizacion,
Meéxico, Imprenta del Aguila dirigida por José Ximeno, Calle de Medinas Num. 6, 1835, Coleccion Lafragua.
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excluia algunos contemplados en la constitucion del 24, —notablemente los derechos
“imprescriptibles” de igualdad, seguridad y libertad, los de instituir gobierno, cambiarlo o
reformarlo y resistir a la opresion— Sanchez de Tagle empieza por afirmar, siempre dentro
de la corriente antirousoniana, que no hay derechos anteriores a la sociedad. Que estos son
otorgados por el poder publico una vez que éste es instituido por el hombre para
garantizarse la seguridad. Pero dicho asi no habia gran diferencia con la corriente del
liberalismo conservador inglés de la época. Lo importante fue una sutil pero importante
diferencia en el pensamiento de Sanchez de Tagle: hay derechos individuales y una suerte
de garantias auxiliares. El proyecto de la Primera Ley contenia una enumeracion precisa de

derechos relativos a la libertad individual, civil y politica, pero en ella no se agotaban, pues

La Comision imitando en esto a las mejores Constituciones, incluso la del 24, no creyé en este
capitulo era el lugar propio de expresarlas que aunque las tiene ya acordadas, es para presentarlas en
sus lugares propios: una en las restricciones al Poder Legislativo, otras en las del Judicial; otras y las
mas en las reglas generales para la administracién de la justicia.?®

Queda claro pues que para los constituyentes centralistas, el garantismo va mas alla
de una mera enumeracion sistematizada de derechos individuales, pues se refiere e incluye
las garantias para resguardarlos, y que éstas deben estar en la parte organica de la
Constitucion. Es un juego constitucional a dos niveles: garantias para que los poderes
aseguren la vigencia de los derechos, y garantias para que los poderes actlen estrictamente
en sus esferas de competencias. Y de aqui la Segunda Ley, dedicada al disefio del Supremo
Poder Conservador, con el que buscaron completar su concepcion del control de la

constitucionalidad, que consideraremos en el apartado siguiente.

No obstante las criticas liberales via El Anteojo, y a pesar de haber diputados
opositores a los centralistas en el Congreso, la Primera Ley quedd aprobada en la cdmara
baja en la sesion del 24 de octubre de 1835, por 60 votos a favor y solo cuatro en contra.?®
En las sesiones sucesivas hasta la del 14 de noviembre, de 46 votaciones en lo particular, 27

fueron emitidas por unanimidad, 11 votaciones estuvieron en el rango entre 80 y 99 % de

28 - Subrayado nuestro, Ibid., p. 15.
2 - Enciclopedia parlamentaria... Op. cit., pp. 69-71.
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los presentes y solamente ocho por debajo del 80 %.%° Lo cual pone en evidencia que a los
diputados de conviccion federalista y a los santannistas no les parecié tan mala idea,
después de todo, sistematizar las garantias del individuo, y en lugar de oponerse, se
dedicaron a proponer adiciones para mejorar el proyecto a discusion. Diferente suerte
correria la Segunda Ley, que proponia un organismo que resultaba aborrecible para las
convicciones liberales de los federalistas e inaceptable para los santanistas pues seria un

obstaculo para la accion del poder ejecutivo.

La quinina politica

En los casi once afios transcurridos desde la promulgacion de la Constitucion del 24
habia quedado en evidencia la falla institucional fundamental que padecia este documento:
no bastaba con dividir el poder para evitar la tirania, sino que era necesario equilibrar los
poderes resultantes de esa division. La enconada lucha de los partidos habia puesto de
manifiesto la imposibilidad del régimen politico para contener y encauzar la vida publica y
las acciones de los diversos actores politicos por medio de reglas formales e informales
que fueran aceptadas por todos. En otras palabras, habia régimen politico pero se carecia de
sistema politico. Es mas, ni siquiera habia consciencia de su necesidad, razén por la cual
se atribuy6 al régimen politico el lamentable estado de cosas; y dado que al federalismo se
le veia como el culpable inmediato de la ingobernabilidad, los diputados del 35 se
dispusieron a reformar la Constitucion y establecer el centralismo como uno de los medios

para restablecer la estabilidad politica.

Pero la gran mayoria de los centralistas no eran personajes con inclinacion hacia
formas autoritarias o dictatoriales; como buenos liberales ilustrados, desconfiaban de la
excesiva concentracion de poder. Querian un gobierno eficaz, pero no despotico. Tan es asi
que la republica central conservo algunos de los rasgos mas sobresalientes de la fenecida
republica federal, notablemente las juntas departamentales, asambleas electas que no eran

mas que los anteriores congresos estatales ahora con otro nombre, ante las cuales los

30 - Sobre las votaciones y las fuerzas en juego en el seno del Congreso, véase Sordo Cedefio, Op. cit., pp.
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gobernadores designados por el gobierno central eran responsables. Sin embargo,
centralismo aparte, que es el aspecto en el que la historiografia liberal ha puesto mayor
énfasis, es un hecho que identificaron correctamente el principal problema que afectaba a la
republica federal y se propusieron corregirlo. En su beneficio hay que decir que desde que
Montesquieu propusiera la separacion de poderes en su farragoso Del espiritu de las leyes,
los principales autores de filosofia politica se habian concentrado en analizarla bajo el
supuesto de las monarquias moderadas, y muy poco o0 nada se habia estudiado sobre como
podia o debia operar en una republica.®! Al identificar la defectuosa separacion de poderes
como el problema central de la republica federal, y proponerse corregirlo siempre dentro
del esquema republicano, los centralistas se toparon con un territorio ignoto. Por ello es
conveniente seguir de cerca los razonamientos de Manuel Francisco Sanchez de Tagle, que
defendio la propuesta de la comision que disefié el Supremo Poder Conservador como la
institucion que, para ellos, iba a dar cuspide y funcionalidad a la separacion de poderes.®?

Empecemos por el diagndstico de la situacion politica que, visto a la distancia, no
resulta muy alejado de la verdad histdrica. Al plantearse Sanchez de Tagle la pregunta
“¢Cuales son los estados habituales de nuestra nacion desde [1]824...?”, responde: “Me
parece que debemos reducirlos a dos: uno de paz, o llamese de inercia o de silencio, y otro

de revolucion o de movimiento.” Para Sanchez de Tagle estos dos “estados habituales” se

alternaban en una elemental dialéctica cuya operacion iba como sigue:

Los primeros dias [de un nuevo gobierno] se pasan en renovar de los puntos a los gefes [militares] y
gobernantes que se consideran desafectos, y reemplazarlos por adictos. Después se comienza a
pensar en dar a las vias de hecho barniz de legitimidad, por medio del cuerpo legislativo que se
disolvid, o suspendi6 oportunamente sus sesiones. Al efecto se llama al congreso actual si es de la
devocién de los triunfadores, y no siéndolo, a uno nuevo [para lo cual] se mandan hacer nuevas
elecciones; si la mitad que debe quedar en el senado no ofrece confianza, se manda que se renueve

200-203.

81 - Una excepcién es James Madison en El Federalista cuando responde a las acusaciones de que la
constitucidn estadounidense no respetaba el axioma de Montesquieu de la separacidn de poderes al establecer
tramos de cooperacion entre ellos. Hace un analisis descriptivo, no sélo de la constitucion federal, sino
también de las locales de varios estados para demostrar que era un uso aceptado hacerlo asi. Aunque no lo
dice explicitamente, podria inferirse de su argumentacién que en las republicas ello es necesario e
imprescindible para la buena marcha del gobierno. Véase A. Hamilton, J. Madison y J. Jay, El Federalista,
México, Fondo de Cultura Econdmica, 1987, pp. 204-209.

32 - Discurso del sefior Don Francisco Manuel Sanchez de Tagle en la sesion del 15 de diciembre, sobre
creacion de un poder conservador, impreso por acuerdo del Congreso General, México, Imprenta de J. J.
Fernandez de Lara, 1835, en Unam, Fondo Reservado, Coleccién Lafragua, R 314.
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todo; si el gefe ejecutivo es de partido opuesto se declara moralmente incapaz y otro le sucede. [...]
Instalado ya el nuevo congreso, el nuevo ejecutivo se ocupa en condecorar a los escalones de su
ascenso, y el nuevo legislativo en anular y deshacer los aciertos y desaciertos de su predecesor; y
aqui comienza la época de silencio, durante la cual, los descontentos trabajan para volver a
sobreponerse en otra revolucidn...

Conviene hacer notar que Sanchez de Tagle no recurre a la asignacion de culpas; ni
siquiera menciona a las facciones escocesa y yorquina en enconada pugna durante los
primeros afios de la republica federal. ¢Prudencia politica para no soliviantar animos
indeseables? ¢Deseo de atraerse al grupo de los moderados en apoyo a las reformas que
propone? Puede ser. Pero también es evidente que quiere destacar los defectos de un
esquema constitucional que permite a las facciones comportarse en la forma que describe.
En el péarrafo transcrito, que se refiere fundamentalmente al “estado habitual
revolucionario”, el diputado subraya el enfrentamiento desgastante de los dos poderes
activos, el legislativo y el ejecutivo. Pero para las épocas de paz, las implicaciones son

peores y complementan el cuadro; dice:

Los poderes legislativo y ejecutivo, muchas veces con buena intencién, muchas con mala, se ayudan
mutuamente para salir de la érbita de sus atribuciones, atacar impunemente las del judicial y hollar la
constitucion sin escrapulo

Esto en cuanto a la mecanica general de la operacién defectuosa de los poderes; sin
embargo toda la dimension de sus consecuencias se ve cuando examina los detalles de la

“ayuda mutua”:

El legislativo da entonces leyes de proscripcion, decretos de embargos, de despojos, y el ejecutivo
los sanciona y ejecuta gustoso: aquél después de haber reasumido los poderes, los adjudica al
ejecutivo con nombre de facultades extraordinarias, y éste las desempefia perfectamente, imponiendo
contribuciones individuales. [...] Otras veces por el contrario, los cuerpos chocan en su mutuo
movimiento y se resisten, entrandose cada uno a su vez en terreno del otro.

De lo dicho hasta aqui por Sanchez de Tagle queda claro que la accion de los dos
poderes activos, tanto cuando colaboran como cuando se oponen entre si, trae
consecuencias negativas. En el primer caso, padecen los ciudadanos en su seguridad
personal y en sus bienes; en el segundo, sufre la cosa publica sea por parélisis, sea por
inestabilidad. Del compacto diagnostico de Sanchez de Tagle queda evidenciado el

problema que ni la teoria ni la practica de otros paises habia resuelto todavia. La simple
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division de poderes era elemento necesario, pero no suficiente, para establecer gobiernos
estables y, a la vez, garantizar las libertades de los ciudadanos. En el terreno teorico, de
Montesquieu en adelante, diversos autores habian vislumbrado el problema, pero las
propuestas se fueron casi siempre por el lado de la justificacion de un cuarto poder bajo la
perspectiva de una monarquia moderada. En ese esquema, el poder real del monarca
moderado y limitado pero fortalecido por la tradicion y el prestigio, podia desempefarse
como moderador de los excesos de los poderes. Por otra parte, el experimento
estadounidense —a la postre el mas exitoso en materia de equilibrio de poderes en una
republica—apenas empezaba a recorrer el azaroso camino del control judicial de la

constitucionalidad.

Sin duda alguna, el autor que mas influyd en la concepcion del Supremo Poder
Conservador fue Benjamin Constant.>® Ello es evidente en las referencias al poder neutro y
al modelo inglés en el discurso de Sanchez de Tagle. Toda la obra de ese autor es un
larguisimo argumento en contra de J. J. Rousseau y su idea de la soberania ilimitada del
pueblo. Conocedor de las consecuencias que trajo consigo tal proposicion durante la época
del terror jacobino en Francia, Constant se dedic6 a destruirla sistematicamente,
anteponiendo como limites a una supuesta soberania absoluta la independencia natural de
los individuos. Los individuos poseen, decia Constant, derechos individuales
independientemente de toda autoridad social y politica; cuando se violan, la accion es
ilegitima. En sus Principios de politica aplicables a todos los gobiernos representativos,
publicada en 1815, ampliamente difundida en México a partir de su traduccién al espafiol
de 1820, Constant sostiene que ni siquiera la division de poderes puede por si misma
contener los efectos de una soberania ilimitada, pues basta que los poderes se coaliguen
para establecer el despotismo, idea que Sanchez de Tagle incorpord a su diagnostico para
México. Para Constant la monarquia inglesa es no solo el ejemplo de la division de poderes
como habia sostenido Montesquieu, sino el modelo para la moderacion y equilibrio de los

poderes activos.®* El monarca, a diferencia de los otros poderes, es un poder neutral

33 - Seguimos los textos contenidos en Benjamin Constant, Political Writings (Biancamaria Fontana, trad.
and ed.), Cambridge, Cambridge University Press, 1988, 350 pp.

34 - Es curioso hacer notar que cuando Montesquieu compuso Del Espiritu de la Leyes a mediados del siglo
XVIII, la monarquia inglesa no era el ejemplo acabado de una divisién de poderes; lo que prevalecia era la
doble figura de Rey en Parlamento y Rey en Consejo. Para cuando Constant escribe, la premonicién de
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restaurador de equilibrios. En consecuencia, para Constant no basta una division en
abstracto; lo importante es encontrar las instituciones politicas que obliguen a los
detentadores del poder a permanecer en la esfera de sus atribuciones. Segin Constant el
defecto de la mayoria de las constituciones de su tiempo era no haber integrado un poder
neutral, y su principal vicio no dejar mas alternativa a los hombres poderosos que su propio
poder o el cadalso. Esta Gltima idea también esta presente en el diagnéstico de Sanchez de
Tagle, aungue de manera tangencial. Sin embargo, el problema con las argumentaciones de
Constant es que elaboran detalladamente en torno al poder neutro en las monarquias
moderadas, pero poco o nada dice de las republicas. Es mas, al final de sus Principios
evade abiertamente el tema al sefialar que no propone medios institucionales para remediar
los males del desequilibrio de poderes en una constitucién republicana, porque su propdésito

era Unicamente demostrar que el supremo poder debia separarse del poder ejecutivo.

Asi las cosas, privados de referencias tedricas y practicas, Sanchez de Tagle y los
suyos tuvieron que improvisar, imaginando un cuarto poder separado del ejecutivo,
tedricamente superior a los otros tres poderes, encargado de vigilar la constitucionalidad de
sus actos e interpretar la voluntad general, pero sélo a instancia de parte, a excitativa de
cualquiera de los tres poderes. Para hacerlo, Sdnchez de Tagle parte de los estados febriles
en la nacion y en la sociedad politica que habia detectado en su diagndéstico, y extiende su
prescripcion: “no sélo es conveniente, sino necesario al estado fluctuante de nuestra nacion,
proporcionarle una quinina politica para sus intermitentes.” Un poder neutro para el cual el
simil méas cercano son los diques “los cuales no impelen, sino que oponen resistencia, nNo
son accion sino término de otras acciones.” Pero, a fin de cuentas, ¢por qué no confiar todo
el equilibrio a la contraposicion y choque de fuerzas? se pregunta. Y responde: primero,
porque ello s6lo funcionaria en supuestos de paz y orden habituales, y no de frecuentes
alteraciones revolucionarias; segundo, porque ese tipo de equilibrio sélo opera cuando las

fuerzas son iguales, que no es el caso; y tercero, porque sélo hay dos tipo de trabas, las de

Montesquieu empezaba a ser realidad con la difuminacién de ambas figuras y el predomino creciente del
primer ministro y el gabinete. El tiempo y la lenta evolucién politica inglesa acabarian por hacer realidad lo
que ambos autores imaginaron. Para una exploraciéon méas fondo de estas premoniciones, véase John
Plamenatz, Man and Society. A critical examination of some important social and political theories from
Machiavelli to Marx, volume one, London, Longman Group Limited, pp. 282-298, e Isaiah Berlin, Contra la
corriente. Ensayos sobre historia de las ideas, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1979, pp. 199-232.
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prohibicién y las de accidon, y las primeras ya habian demostrado su ineficacia con la
Constitucion del 24. En cuanto a su organizacion, el Supremo Poder Conservador quedaria
integrado por un ndmero de individuos (cinco) suficiente para deliberar pero no excesivo
para entorpecer, electos por las corporaciones mas populares (las juntas departamentales).
Sus medios serian la independencia afianzada por la irresponsabilidad juridica y politica, y
la libertad absoluta asegurada por el secreto de sus deliberaciones y votaciones. Y para que
no resultara un “coloso civil” se le otorgaba el poder mas circunscripto: no poder obrar sin

ser excitado por otro poder a hacerlo dentro de la esfera de sus atribuciones.

La Segunda Ley Constitucional se dedicé completa a la organizacion de este cuarto
poder.® De ella llaman la atencién, para efectos de este andlisis, dos cuestiones: las
posibilidades de representatividad y su clara impotencia. Entre los requisitos de
eligibilidad, ademas de la nacionalidad y la edad, se exigia que el candidato hubiera
desempefiado alguno de los siguientes puestos: presidente o vicepresidente de la Republica,
diputado, senador, secretario de Despacho o magistrado de la Suprema Corte de Justicia.
De entrada es evidente que se primaba la experiencia y el buen juicio en asuntos de Estado;
pero también pareciera que se buscaba una suerte de representatividad de las diferentes
corrientes de opinion que dividian entonces a la clase politica. Sin embrago, respecto a este
ultimo punto, el nimero de integrantes, cinco titulares y tres suplentes, conspiraba en
contra del propdsito.® Finalmente, su impotencia estaba dada por dos extremos. De un
lado, siempre excitado por otro poder y teniendo a la Constitucién como ley suprema, podia
declarar la nulidad de una ley o decreto, de actos del ejecutivo y decisiones de la Suprema
Corte (limitada esto ultimo al caso de usurpacién de facultades); podia declarar la
incapacidad fisica o moral del Presidente de la Republica, suspender a la Suprema Corte en
caso de desconocimiento de algln otro poder, suspender hasta por dos meses las sesiones
del Congreso; restablecer constitucionalmente cualquiera de los poderes en caso de ser

% - Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de México, 1808-1979, México, Editorial Porriia, 1980, pp.
208-212.

% - Del cuadro inicial de consejeros propietarios del Supremo aparecen Justo Corro, centralista, pero que no
asume el cargo; Rafael Mangino, centralista, José Ignacio Espinosa, del que desconocemos su filiacion
politica; Melchor Mizquiz, moderado; Francisco Manuel Séanchez de Tagle, centralista. Entre los primeros
suplentes estan Carlos Ma. de Bustamante, centralista; Cirilo Gomez Anaya, centralista; y José Ma.
Bocanegra, federalista moderado. A lo largo de su corta vida hubo bajas por licencia, enfermedad o muerte
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disueltos mediante revolucién; tenia facultades para dar o negar sancion a las reformas a la
Constitucion, y podia declarar cual era la voluntad de la nacion cuando ello fuera necesario.
Una facultad curiosa era la de declarar, a iniciativa de las juntas departamentales, cuando el
Presidente deberia cambiar a su gabinete. Y la Unica facultad que no se ejercia a iniciativa
de otro poder era la calificacién de las elecciones de senadores. Frente a tal cimulo de
atribuciones, no habia medio para imponer sus decisiones. Se sefialaba que la desobediencia
a sus resoluciones implicaba delito de alta traicion, pero en ninguna de las Siete Leyes se
especificaba el procedimiento para encausar al desobediente, y si se limitaba el ejercicio de
la accion politica y penal para el caso de delitos oficiales de altos funcionarios de la
republica. Pareciera que a ultimo momento recularon los que disefiaron el Supremo Poder
Conservador. Hay que decir que no podian llegar muy lejos con este “coloso civil” pues el
régimen centralista se instaur6 para fortalecer al ejecutivo nacional, no para debilitarlo aun
mas. En el fondo habia una contradiccion de propdsitos: fortalecer al ejecutivo y ampliar el

equilibrio de poderes.

El Supremo Poder Conservador durd lo que las Siete Leyes: apenas cinco afios. Fue
una institucion con muchos enemigos. Los federalistas lo despreciaban porque estaba
vinculado al centralismo; Santa Anna y los suyos, porque era un poder que los limitaba.
Los miembros de los otros dos poderes no podian soslayar que era una amenaza a Sus
atribuciones, aunque todos tuvieran que acudir a él en caso de necesidad. En su corta
existencia no conoci6 de muchos casos: se han llegado a identificar once.*” De ellos, cinco
se iniciaron para anular actos del ejecutivo, uno contra actos del legislativo, y dos contra
propuestas del ejecutivo aprobadas por el legislativo. Los tres restantes fueron aprobatorios,

uno para autorizar un nombramiento a la luz de las reglas sobre incompatibilidad de cargos,

que trajeron, por designacion del Congreso, a nuevos miembros entre los que destacan el jurista Manuel de la
Pefia y Pefiay Nicolas Bravo.

37 - Manuel Herrera y Lasso, basandose en Rojas Garcia, identifica cuatro resoluciones, en tanto Alfonso
Noriega enumera y analiza once. El primero sigue una historiografia liberal selectiva que resalta las
resoluciones que “abrieron el camino al poder” a Santa Anna, particularmente la de enero de 1839 que declara
ser voluntad de la nacién que este personaje ocupe interinamente la presidencia de la Republica en ausencia
de Anastasio Bustamante, y la de septiembre de 1841 que otorga a Bustamante, a pocos dias antes de su
salida de la presidencia, facultades extraordinarias. Noriega, quien a veces pareciera compartir la condena
liberal del Supremo Poder Conservador, hace en cambio una enumeracion mas larga de las decisiones
inscribiendo cada una de ellas en las circunstancias politicas de la época, para concluir que el Supremo fue
“obra maestra de los legisladores de 1836 Véase Herrera y Lasso, Op. cit., pp. 49-50 y Noriega, Op. cit., pp.
223-248.
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otro para conceder facultades extraordinarias al ejecutivo, y uno para declarar que era
voluntad de la nacién que Santa Anna asumiera interinamente la presidencia en ausencia
del titular, Anastasio Bustamante. Sin embargo, baste aqui consignar tres de sus mas
importantes fallos para darnos cuenta de las posibilidades que tenia el Supremo Poder
Conservador como cuerpo politico encargado de la vigilancia de la constitucionalidad.

En julio de 1839, ante la cadtica situacion politica jalonada por constantes
levantamientos y pronunciamientos, el gobierno interino de Nicolas Bravo propuso una
serie de reformas constitucionales antes de transcurrido el plazo de seis afios fijado por la
Séptima Ley Constitucional.® Estas siguieron su curso luego del regreso de Bustamante.
En esencia se buscaba acomodar de alguna forma los propositos de la oposicion, que queria
la restauracion del federalismo y la libertad de cultos, como medios para acabar con los
pronunciamientos. En cumplimiento de la propia Constitucion, los poderes ejecutivo y
legislativo excitaron al Supremo para que declarase que era voluntad nacional proceder a
las reformas. Atrapado entre necesidad politica y constitucionalidad, el Supremo emitio en
noviembre una resolucion salomdnica. Se autorizaba a realizar cambios, siempre y cuando
no se tocaran “las bases cardinales de la actual Constitucion”, a saber: la libertad e
independencia de la nacion; su religién; la forma de gobierno representativa popular; la
division de poderes, y la libertad de imprenta. Independientemente de la carga politica que
llevaba, esta decision tenia el mérito de enfatizar una de las tesis del constitucionalismo
contemporaneo: hay aspectos que son intocables incluso por el procedimiento de reforma
que la propia constitucion contempla.

La segunda decision importante se produjo en mayo de 1840, a raiz de un decreto
del poder legislativo de dos meses atras que disponia que los asaltantes y asesinos fueran
juzgados por los tribunales militares, en violacion a lo que disponia el articulo 2° de la
Primera Ley Constitucional .3 Excitado en este caso por la Suprema Corte, el Supremo

decretd por mayoria la nulidad del decreto del legislativo. Esto llevo a un enfrentamiento

38 - Para una descripcion completa del caso, véase Carlos Ma. de Bustamante, Continuacion del cuadro
historico. El gabinete mexicano durante el segundo periodo de Bustamante hasta la entrega del mando a
Santa Anna,[edicidn facsimilar de la de 1842] tomo |, México, Instituto Cultural Helénico- Fondo de Cultura
Economica. 1985, pp. 207-208.

3 - Bustamante, Op. cit., tomo II, p. 51.
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de los poderes ejecutivo y legislativo con el Supremo, pues la camara baja arguyendo que
las decisiones debian ser por unanimidad declaré la nulidad del fallo. A lo cual el Supremo
respondio, a su vez, declarando la nulidad del decreto de la cAmara. No obstante que desde
el punto de vista constitucional era correcto el primer fallo del Supremo, el decreto sobre
ladrones y asaltantes se aplico sin hacer caso a lo que habia decidido este cuerpo de control
constitucional. Era un caso claro de la impotencia del “coloso civil”; sin embargo, colocaba

al ejecutivo en las vias de hecho, a que su actuacion estuviera fuera de la Constitucion.

La tercera decision se dio un afio después, en mayo de 1841.%° Santa Anna, ya en
vias hacia la unica dictadura que vivio el pais en el siglo XIX, habia emitido un decreto que
mandaba arrestar a todo escritor que turbase la tranquilidad pablica. Excitado en este caso
por la Suprema Corte, el Supremo declard la nulidad del decreto por contrariar la garantia
de libertad de imprenta. Como el decreto habia sido expedido en marzo, la decision del
Supremo no pudo impedir el cierre de varios periddicos que se editaban en la capital; sin
embargo junto al anterior, es un caso claro de control constitucional via el respeto a las

garantias individuales.

Federalismo restaurado y equilibrio de poderes

El regreso al federalismo se llevo a cabo en el momento més critico para la
Republica de la primera mitad del XIX: en el curso de la mal calculada Guerra con Estados
Unidos.** Ni el centralismo de la republica unitaria de las Siete Leyes (1836-1840), ni la
apenas embozada dictadura (1840-1843) y menos aun el nuevo centralismo de las Bases
Organicas de la Junta de Notables (1843-1847), habian podido resolver la cuestion tejana,

solucionar los endémicos males financieros del gobierno y la organizacion del ejército, ni

40 - Noriega, Op. cit., pp. 236-237.

4 - Abundan las explicaciones para la guerra mexico- estadounidense que sefialan al expansionismo de
Estados Unidos como la causa fundamental para el enfrentamiento; poco se habia explorado sobre las razones
mexicanas. En un estudio sobre la prensa mexicana mas influyente de aquellos dias, Jesus Velasco Marquez
apunta hacia una corriente de opinién que veia en la guerra la forma para resolver de una vez por todas la
dificil cuestién tejana, que cerr6 de alguna forma otras opciones, principalmente diplomaticas con apoyo
europeo. En el mejor de los casos, a esta corriente de opinion puede considerarsele haber realizado un mal
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habian logrado la supresion de pronunciamientos. Pero sobre todo no pudieron controlar el
regionalismo, matriz y razon de ser del primer federalismo. No obstante su corta vigencia,
el Acta de Reformas del 47, que restaura la Constitucion del 24 con reformas y adiciones
importantes, se ha destacado en nuestra historia institucional por ser el primer documento
que aborda el problema de la vigilancia de la constitucionalidad, no con un poder politico

como en el 36, sino desde uno jurisdiccional, la Suprema Corte de Justicia.

El Acta del 47 tiene como antecedentes los intentos fallidos de reformas del
Congreso de 1842. En ambos congresos hay elementos coincidentes que los colocan
histéricamente hablando, como partes de una misma linea de desarrollo en nivel de ideas y
empefios. Ante todo destaca el predominio de los diputados moderados, pero de una
moderacion distinta por el arribo de una nueva generacién politica a los puestos de
representacion, con una serie de novedosas lecturas que les ampliaba el horizonte mental
para proponer originales soluciones institucionales. > De lo que se ha rastreado en la prensa
sobre los debates del Congreso del 42, aparecen citados los autores ya clasicos para los
parlamentarios, como Bentham, Rousseau y Sismondi; pero aparecen otros, Madison,
Washington, Jay y, sobre todo, Tocqueville.*® Este Gltimo autor, con su Democracia en
América, vino a abrir los ojos de los ingenieros constitucionales mexicanos sobre la
importancia que ya habia adquirido, via la jurisprudencia, la Suprema Corte en el equilibrio
de poderes y en la vigilancia de la constitucionalidad en los Estados Unidos. Finalmente, en
ambos congresos es Mariano Otero, representante tipico de la nueva generacion, el
impulsor de las propuestas de reformas que finalmente quedaran consignadas en el Acta del
47,

calculo de funestas consecuencias. Jests Velasco Marquez, La guerra del 47 y la opinién publica (1845-
1848), México, SEP Setentas, 1975, passim.

42 - Segun los estudios sobre permanencia de diputados en los congresos del siglo XIX, el eclipse definitivo
de la vieja clase politica parlamentaria de formacién liberal ilustrada, se da a mediados de los afios cincuenta.
Sin embargo, ya en la década anterior se manifiesta el fendmeno, pues se ha llegado a determinar que en el
Congreso del 42 apenas representan el 8.6% de los diputados y en el 46-47, el 8.8%. Cecilia Noriega Elio,
“Los grupos parlamentarios en los congresos mexicanos, 1810-1857. Notas para su estudio.” en Beatriz Rojas
(Coordinadora), El poder y el dinero. Grupos y regiones mexicanos en el siglo XIX, México, Instituto Mora,
1994, pp. 146-147 y Reynaldo Sordo Cedefio, “El Congreso y la formacién del estado- nacién en México,
1821-1855.” en Josefina Zoraida Vézquez (Coordinadora), La fundacién del Estado mexicano, México,
Nueva Imagen, pp. 135-178.

4 - Gaxiola, Op. cit., p. 94.
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De los trabajos del Congreso del 42 se han destacado dos aspectos: que las
diferencias giraban en torno al tipo de régimen, unitario o federal; y que al haber dos
proyectos diferentes producto de la mayoria y la minoria de la Comision de Constitucion,
se llevo a cabo el Gltimo intento de avenir ambas corrientes de opinion.** ¢Qué futuro tenia
este intento de conciliacion? Nunca lo sabremos, ya que el Congreso fue disuelto a raiz del
pronunciamiento de Huejotzingo organizado por el gobierno contra el cuerpo legislativo
cuando se encontraban en la discusion del documento de transaccion. Del voto particular de
Otero para explicar el proyecto de la minoria conviene rescatar lo referente a la vigilancia
de la constitucionalidad, como antecedente de lo que pasara en el Congreso del 46-47. En
el Constituyente del 42, el gran diferendo era la forma de gobierno: centralismo o
federalismo. En esta ocasion, el voto de Otero junto con otros diputados, tiene la
peculiaridad de ser el primer planteamiento que intenta conciliar el federalismo con las
garantias individuales y elevaR Al poder judicial federal al nivel de garante de los derechos
del individuo.”® Frente al proyecto de la mayoria, de corte centralista, habia tres
diferencias. Ante todo la declaratoria por la federacion; junto a ello que la Constitucion
deberia reconocer los derechos del hombre como base de las instituciones sociales, y
finalmente, que se queria estatuir el derecho de “reclamo” ante los tribunales federales
contra cualquier acto del ejecutivo o del legislativo de los estados.

Pero ¢por qué solo de los estados? Para una respuesta tenemos que tomar en cuenta
que el problema para la mayoria era la restauracion del federalismo, pero ahora con
mayores y mejores seguridades para evitar su degeneracion como habia sucedido con la
Republica federal del 24. La clave estaba en la distincion entre derechos individuales y
garantias, tal y como se concebian entonces, aungue a veces se confundieran los términos.
Los primeros se entendian relativos al individuo dentro del cuerpo politico,
independientemente si se les consideraba producto de derecho natural o creacion del

derecho positivo; las segundas, en cambio, se las referian a la contencion de los poderes

4 - Gaxiola, Op. cit., passim, y Santiago Ofiate, “El Acta de Reformas de 1847” en Derechos del pueblo
mexicano. México a través de sus constituciones. Historia Constitucional, tomo 11, México, LII Legislatura-
Céamara de Diputados del Congreso de la Union, 1985, pp. 117-124.

4 - La Comision de Constitucion estuvo formada por siete diputados. El proyecto de la mayoria lo signaron
Antonio Diaz Guzman (Puebla), Joaquin Ladrén de Guevara, José Fernando Ramirez (Durango) y Pedro
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publicos. Unos y otras se relacionan en la medida que estaban orientados a evitar la tirania.
Ya que la Constitucion del 24 habia sido muy generosa con los estados, de acuerdo a la
exposicion de motivos del voto de la minoria, ésta se proponia incluir en la Constitucion
garantias disefiadas para contenerlos: la estricta division de poderes en nivel estatal, reglas
severas para sus tribunales, delimitaciones precisas a las facultades de los gobernadores,
normas electorales y de mayoria para los cuerpos legislativos locales. Y a ello agregaban la
facultad de los ciudadanos para quejarse de los actos del legislativo y ejecutivo locales ante
la Suprema Corte, a la cual concebian como “el poder tutelar de las garantias civiles, que
tendré el derecho de vindicarlas, en el caso bien remoto de que aun fuesen holladas con
tantas precauciones.” ¢ Por las necesidades politicas del momento, este antecedente del
juicio de amparo aparece como forma para limar las asperezas de la Constitucion del 24 en

lo que tocaba a un federalismo exorbitado.

En el Congreso General y Extraordinario del 46-47 Otero va emitir un voto
particular solo, sin la concurrencia de otros diputados. Las diferencias con la mayoria de la
comision en esta ocasion no se refieren ya a la forma de gobierno. La Comisién favorece la
restauracion de la Constitucion del 24 y del federalismo, pero no se quiere acometer las
reformas necesarias porque sesiona en medio de la guerra con Estados Unidos. Otero
difiere, y aprovecha para ampliar y completar sus ideas anteriores en un proyecto de
reformas acabado. Ahora el énfasis no es hacia los estados; se concentra en los poderes de
la Union. Ahi estan sus propuestas del 42 mejoradas, guiadas todavia por la idea de “una
necesaria condicion para dar firmeza al principio federativo y regular sus consecuencias”.*’
Sus propuestas se refieren a la sistematizacion de los derechos del individuo y del
ciudadano, el bicameralismo con un senado que modere la democracia irreflexiva de la
camara baja; ahi esta también su propuesta para mejorar el proceso de formacién de las
leyes, la eliminacion de la vicepresidencia, la forma de atender los delitos oficiales

mediante un jurado de acusacion y otro de sentencia, la facultad del Congreso de la Union

Ramirez (Zacatecas); el de la minoria, Mariano Otero (Jalisco), Octaviano Mufioz Ledo (Guanajuato) y Juan
José Espinosa de los Monteros (México y Guanajuato). Ofiate, Op. cit., p. 117.

4 - Tena, Op. cit., p. 345.

47 - lbid., p. 448.
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de nulificar leyes estatales que contradigan el pacto federal, pero sobre todo, que el poder

judicial sea el garante de la constitucionalidad.

Pero ¢por qué tiene que quedar la vigilancia de los derechos individuales en manos
de un poder de la Unidn? Para sustentar la propuesta, Otero procede a elaborar toda una
tesis sobre la razén de la coexistencia de dos soberanias y del predominio de la federal en
esta materia, aprovechando la ocasion para pasar una no tan velada critica al régimen

constitucional estadounidense. Dice:

El medio copiado de las instituciones del Norte, y adoptado por las nuestras de 1824, de dejar ese
arreglo [de los derechos y garantias individuales] a cada uno de los Estados, me parece peligroso y
poco consecuente; peligroso porque asi se abandona por el poder federal a otros poderes extrafios un
objeto tan esencial como la forma misma de gobierno, y expone a la Republica a una irregularidad
muy temible, y de la cual s6lo sus costumbres han podido preservar a los americanos; y poco
consecuente en razén de que (y esto es lo principal) el sistema federal en su Gltimo estado de
perfeccidn [...] no es como lo fue antiguamente, una simple sociedad de sociedades, sino que por el
mas admirable mecanismo politico, los ciudadanos de un Estado que entre si forman una sociedad
perfecta [...] forman por si y sin intermedio de sus poderes locales, otra nacion no menos perfecta,
cuyo Gobierno es el general; de donde resulta que la accidn del ciudadano sobre el Gobierno y la del
Gobierno sobre el ciudadano, en todo lo relativo a la Union, se ejerce directamente sin ninguna
intervencion del poder de los Estados.*®

En esas palabras todavia hay vestigios de las polémicas anteriores basadas en el
neotomismo Yy la tradicion juridica hispanica: las sociedades perfectas. Sin embargo, al
justificar el papel que debe cumplir el poder judicial en el federalismo renovado, resuenan
en su discurso los argumentos de Tocqueville, pero no lo cita. En toda su exposicion de
motivos recurre a Montesquieu, Sismondi, Rousseau, Villemain, pero no se refiere a
Tocqueville. EI primer tomo de La Democracia en América se habia publicado en 1840;
quiza Otero no lo habia leido en el 42, pero es indudable que ya lo habia hecho para el 46.
No lo cita quiz& porque seria impolitico: no puede alabar, asi sea en boca de otro, al
régimen politico estadounidense cuando los mexicanos estan a punto de perder una guerra
con ese pais. Tocqueville, ademas, es en esos momentos un politico conservador francés a
punto de regresar a la palestra parlamentaria. Quiere sacar adelante sus propuestas, pero sin
concitar animadversiones recurriendo a un aristcrata conservador como su fuente de

inspiracion. Refiriéndose al poder judicial decia Otero:

4 - El subrayado nuestro, Ibid., p. 465.
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...no he vacilado en proponer al Congreso que eleve a grande altura el Poder Judicial de la
Federacion, dandole el derecho de proteger & todos los habitantes de la Republica en el goce de los
derechos que le aseguren la Constitucién y las leyes constitucionales, contra todos los atentados del
Ejecutivo 6 del Legislativo ya de los Estados 6 de la Union.*°

Aqui ya ha superado Otero la limitacién en que habia incurrido en el 42: el
“reclamo” ante el judicial federal no estard ya limitado para los actos del ejecutivo o
legislativo de los estados, sino que incluye también a los de la Union. Y enseguida,
arriesgandose un poco, apenas lo necesario y en la mas pura argumentacion de Tocqueville,

agrega:

En Norte-América este poder salvador provino de la Constitucién, y ha producido los mejores
efectos. Alli el juez tiene que sujetar sus fallos antes que todo & la Constitucién; y de aqui resulta que
cuando la encuentra en pugna con una ley secundaria, aplica aquella y no esta, de modo que sin hacer
superior & la ley ni ponerse en oposicion contra el Poder Legislativo, ni derogar sus disposiciones, en
cada caso particular que ella debia herir, la hace impotente Una institucion semejante es del todo
necesaria entre nosotros [...] y sobre todo, elevar la condicion y asegurar la independencia de un
tribunal Ilamado & representar en el cuerpo politico un papel tan importante como el Supremo Poder
Judicial. 50

En el capitulo VI del tomo primero de La Democracia en América, cuando

Tocqueville se pregunta la razén por la cual los jueces tienen gran poder politico, dice:

... los americanos han reconocido a los jueces el derecho de fundamentar sus decisiones en la
Constitucién mas que en las leyes. En otros términos, se les permite la no aplicacion de las leyes que
les parezcan insconstitucionales]...] [...] Ahora bien, en el momento en que el juez rehuse aplicar una
ley en un proceso, esta ley pierde automaticamente parte de su fuerza moral. Aquéllos a quienes ha
lesionado quedan advertidos de que existe un medio de sustraerse a la obligacion de acatarla: los
procesos se multiplican y la ley cae en desuso[...] [...] Los americanos han conferido, pues, a sus
tribunales un inmenso poder politico, pero al obligarles a no atacar a las leyes sino por medios
judiciales han reducido grandemente los peligros de ese poder[...] [...] Por otra parte, la ley asi.

4 - Ibidem. Este tema de la elevacion al mas alto rango de la Suprema Corte lo abordé por primera vez
Tocqueville con referencia a los Estados Unidos. Empefiado en resaltar las diferencias entre el régimen
estadounidense y los europeos, principalmente francés e inglés, asienta primero un principio. En el apartado
“De los tribunales federales” dice este autor que “La mayor dificultad no era la de saber como constituir el
gobierno federal, sino cdmo hacer obedecer sus leyes”; y mas adelante en el apartado “Elevado rango que
ocupa el Tribunal Supremo entre los grandes poderes del Estado”, sefiala que ello se logro gracias a que “El
Tribunal Supremo ocupa un lugar mas elevado que ningun tribunal conocido, por la naturaleza de sus
derechos y por la especie de sus encausados”. Citamos los apartados de la obra de Tocqueville para una mejor
referencia del lector. Aqui seguimos la siguiente edicion: Alexis de Tocqueville, La Democracia en América,
tomo I, Madrid, Alianza Editorial, 1980, traduccion de la de Editions Gallimard, 1961; las citas en las
paginas 129y 138-139.

% - Tena, Op. cit., p. 465.
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censurada no queda destruida: su fuerza moral disminuye, pero su efecto material no se suspende.
S6lo poco a poco y bajo los golpes repetidos de la jurisprudencia llega al fin a sucumbir.*

Finalmente, la propuesta de reformas de Otero fue aprobada por el Congreso,
aunque éstas y la Constitucion del 24 estarian poco tiempo en vigor, pues faltaba todavia el
regreso una vez mas del salvador providencial, Antonio Lopez de Santa Anna, y pasar por
lo que fue la Unica experiencia de una dictadura en México en el siglo X1X. En 1852, con el
triunfo de la Revolucion de Ayutla, se va a abrir el camino para un nuevo Congreso
Constituyente, el de 1856-1857, en el cual se reivindicaria toda la linea del pensamiento
liberal y federalista que habia venido ebullendo en los Gltimos diez afios y que quedaria
plasmado en el nuevo c6digo: la sistematizacion de los derechos individuales, un equilibrio
de poderes acentuado por el lado del legislativo y al cual concurre el judicial mediante la
creacion del juicio de amparo, de acuerdo a las formulas primeramente sefialadas por Otero.
Entre las varias deficiencias que se le han sefialado a la propuesta Otero para la vigilancia
de la constitucionalidad, la mas injusta es que concibi6 los efectos de la sentencia contra
leyes inconstitucionales con validez sélo para el caso concreto, sin extenderla al punto de
nulificar la ley inconstitucional en disputa, mecanismo conocido como “la formula Otero”.
Es injusta la acusacion porque como puede verse de las citas de Tocqueville, asi operaba
incluso en Estados Unidos. Y tanto alla como aca, prevalecia entonces la idea de que el
poder judicial no podia anular la validez general de las leyes del poder legislativo fuera del
caso concreto, simple y sencillamente porque se cometeria una invasion de funciones
contrario a la esencia la division de poderes, que de paso podia llevar al despotismo

judicial.

La Constitucién del 57

A la Revolucion de Ayutla se le pueden encontrar numerosos significados, pero en
lo que toca a resultados dos son aqui los relevantes. De un lado es el triunfo definitivo del
federalismo; de otro, la consolidacion politica de una nueva generacion con un liberalismo

mas definido, mas radical si se quiere. La revolucion implico, al menos por el momento, la

51 - Tocqueville, Op. cit., pp. 92-97.
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derrota y el desplazamiento del elemento politico mas conservador y la postergacion de
cualquier tentacion por restablecer una republica unitaria. El antifederalismo se tornara
paulatinamente antirepublicano, y el ala mas conservadora regresara al planteamiento
monarquico con principe extranjero, en alianza con lo que quedaba de los liberales
moderados.>? La antinomia centralismo-federalismo ni siquiera se va a discutir. En el
Congreso Constituyente del 56-57, por lo tanto, va a actuar una fraccion liberal con
posturas radicales y va a luchar en el debate contra la monarquia moderada y los escasos
conservadores. ElI dominio de los moderados incluso va a frustrar o matizar algunas de las
propuestas de reforma de los radicales o puros, como se les [lamé entonces. El proyecto de
constitucion, por ejemplo, no fue firmado por los miembros moderados de la Comision de

Constitucion.®?

El federalismo, al tenor del Plan de Ayutla, se impuso de entrada, sin discusion.
Pero este no es el Unico rasgo distintivo de este congreso y de la constitucion resultante.
Los puros quieren partir del supuesto que no van a reformar la Constitucion del 24, sino a
hacer una totalmente nueva. En efecto, desde las primeras sesiones, cuando el conservador
Marcelino Castafieda propone una mocion para que el Congreso declare restablecida
aquélla constitucion con las reformas discutidas en el 42 y en el 47, para salvar la religion
catélica como la oficial en contra de los aires que anunciaban ya la libertad de cultos, es

rechazada. Al efecto Francisco Zarco reflexiona:

La experiencia, la practica, acreditan que la Constitucion de 1824 no esta libre de defectos, que no
satisface en todo las necesidades del pueblo y que sus autores se detuvieron timidos ante grandes
reformas que, si entonces podian ser prematuras, hoy son reclamadas imperiosamente como

%2.- La experiencia de 1846-1848, el fracaso inicial de la segunda Republica tras el golpe de Comonfort y la
guerra de Tres Afios, llevaron a muchos a poner en duda la viabilidad de la opcion republicana y buscar de
nuevo en la monarquia constitucional del régimen que asegurara orden con libertad. Erika Pani, Para
mexicanizar el Segundo Imperio. El imaginario politico de los imperialismos, México, El Colegio de México-
Instituto Mora, 2001, pp. 15-106.

58 - La Comisién de Constitucion estaba integrada por nueve propietarios y dos suplentes. Entre los
propietarios, cinco eran liberales radicales: Ponciano Arriaga, José Maria del Castillo Velasco, Ledn Guzman,
Melchos Ocampo, y Mariano Yafiez; asi como los dos suplentes, José Maria Cortés y José Maria Luis Mata.
Moderados eran Joaquin Cardoso, Pedro Escudero, Isidoro Olvera y José Maria Romero Diaz. Mario de la
Cueva, “La Constitucién de 5 de febrero de 1857 en Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus
constituciones. Historia Constitucional, tomo 111, México, L1l Legislatura-Camara de Diputados del Congreso
de la Union, 1985, p. 514.
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indispensables para que la democracia sea una verdad. Con la Carta de 1824 quedarian subsistentes
los fueros de las clases privilegiadas.>*

Aun asi, mucho de la Constitucion del 24 habria de subsistir en la del 57, pues hacer
una nueva constitucion habria exigido presentar un proyecto completo y no sélo uno de
modificaciones a la carta anterior. Apurados por el tiempo, Arriaga como presidente de la
Comision de Constitucion present6 un cuadro comparativo en la sesion del 2 de agosto de
1856 para sefialar que de los articulos que quedan por discutir, 47 estaban copiados de
aquella carta o del Acta de Reformas del 47. Y no eran materias intrascendentes pues se
referian, entre otras cosas, a la soberania nacional; la forma de gobierno; division de
poderes; a la organizacion del ejecutivo, legislativo y judicial; a los requisitos para ser
diputado, presidente de la Republica o ministro de la Corte; facultades del Congreso,
duracién y vacancia de la presidencia de la Republica.>® Implicitos estaban temas que
habian sido candentes para constituyentes anteriores, tales como qué es y donde reside la
soberania o bien la forma de gobierno, ya no lo eran tanto para los integrantes de este

Congreso.

Pero si estas eran las sobrevivencias institucionales, ¢cuales eran las novedades? En
lo ideoldgico, la fraccion radical logré la ratificacion por parte del Congreso de la Ley
Juarez, ministro de Justicia en el gobierno provisional de Juan Alvarez, sobre la
reorganizacion judicial, de la cual lo mas importante era la desaparicion de los fueros; y de
la Ley Lerdo, ministro de Hacienda en el mismo gobierno, sobre la desamortizacion de los
bienes en manos muertas. Estas ratificaciones se fundamentaban en el Plan de Ayutla
reformado en Acapulco, que autorizaba al Congreso a revisar los actos del gobierno de
Santa Anna y también los del ejecutivo provisional que le sustituy6é de acuerdo al propio
plan.*® Estas ratificaciones serviran posteriormente, ya en los congresos ordinarios, para la

emision de una serie de leyes que constituirian la base de lo que se daria por llamar la

5 -Francisco Zarco, Cronica del Congreso Extraordinario Constituyente [1856-1857], estudio preliminar,
Catalina Sierra Casasus, México, El Colegio de México, 1957, p. 14.

55 - Es una lastima que Zarco no haya incluido el cuadro comparativo de Arriaga en su Crénica; sin embargo
enumera los articulos del proyecto uno por uno. Tampoco sabemos de los 30 articulos ya discutidos, cuales
eran también transcripcion de documentos constitucionales anteriores. Véase Zarco, Op. cit., pp. 529-530.



101

Reforma Social. De esas leyes ordinarias, siete fueron las importantes: la del 12 de julio de
1859 que nacionalizaba los bienes de la Iglesia; las tres que secularizan los ritos de paso, a
saber: la del 23 de julio del 1859 sobre el matrimonio civil, la del 28 de julio que crea el
Registro Civil, y la del 31 de julio que seculariza los cementerios. A las cuales se agregaron
la del 4 de diciembre de 1860, que reglamentaba la libertad de cultos; la del 2 de febrero de
1861, que secularizaba hospitales y establecimientos de beneficencia, y la del 26 de febrero

de 1863, que suprimia las comunidades religiosas.®’

En el aspecto organico, la nueva constitucién aportaba una combinacién de
medidas, unas orientadas a fortalecer al ejecutivo, otras a contenerlo. Entre las primeras
destacan la eliminacion de la vicepresidencia de la Republica (con las vacancias a ser
Ilenadas por el presidente de la Suprema Corte de Justicia); la facultad al presidente de la
Republica para iniciar leyes, y la abolicion de la responsabilidad ministerial, dejando
subsistente solo la responsabilidad por delitos oficiales o comunes. Entre las segundas se
contaban la eliminacion del derecho del veto, por considerarse que alentaba al ejecutivo a
aliarse con una minoria parlamentaria para entorpecer las labores del legislativo, asi como
la eliminacion del Senado, al que llegaron a considerar una camara aristocratizante que

habria permitido numerosas irregularidades legislativas y politicas.

En la frontera entre lo dogmatico y lo organico, los constituyentes establecieron los
derechos del hombre, a los que consideraron consustanciales a la naturaleza humana y no
producto de la ley. A la par los acompafiaron de una serie de garantias que obligaban a los
poderes publicos a respetarlos. Entre estas ultimas sobresale la que quedd contenida en el
articulo 14 constitucional que establecia: “No se podra espedir ninguna ley retroactiva.

Nadie puede ser juzgado ni sentenciado, sino por leyes dadas con anterioridad al hecho y

% - El punto 5 del Plan reformado sefialaba estas atribuciones al Congreso, que se agregaban a la principal y
Unica: constituir a la Nacion. Planes en la nacién mexicana. Libro Cinco, México, LIII Legislatura, Senado de
la Republica- El Colegio de México, 1987, p. 231.

57 .- Mencionamos aqui apenas las mas importantes, pues los liberales incluian otras mas y numerosos
decretos como parte de las leyes de Reforma. Véase la reimpresién facsimilar ordenada por la Secretaria de
Hacienda en 1979 de la Coleccién de las leyes, decreto, circulares y providencias. ( Estudio introductorio de
Manuel Payno), México, imprenta de J. Abadiano, 1861, dos tomos, el primero con dos paginaciones 196 y
258 pp. v el segundo, con una, 448 pp. El primer tomo cubre diversas disposiciones de 1833 a 1861 y el
segundo se concentra en aquellas relativas a la desamortizacién y nacionalizacién de bienes y reformas a la
legislacion civil.
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exactamente aplicables a él, por un tribunal que previamente haya establecido la ley”.®® Y
junto a ello, ya en la parte organica correspondiente al poder judicial, lo mas relevante fue
el establecimiento en definitiva del juicio de amparo, como el mecanismo fundamental para

el control de la constitucionalidad y la legalidad.

Con este doble mecanismo, la sistematizacion de los derechos del hombre a nivel
constitucional (que se lo debemos a los centralistas) y el juicio de amparo (que se lo
debemos a los liberales de la segunda camada) se establecid, como han sostenido algunos
juristas, el elemento mas importante para el equilibrio de poderes con el cual la vigilancia
de la constitucionalidad se amplia a los individuos mediante la vigilancia de la legalidad
para que lo ejerzan a través de un 6rgano jurisdiccional, no politico, aunque con efectos
limitados al caso en cuestion, sin llegar de inmediato a la nulidad de la ley. Este Gltimo
aspecto, muy criticado por algunos, es a fin de cuentas el reflejo en el espejo del mismo
equilibrio que se buscaba con el amparo. Es decir, el equilibrio esta fundado también en el
respeto a las competencias y facultades propias de los poderes. De ahi la “férmula Otero”,
al tenor del analisis de Tocqueville para el caso estadounidense: una sentencia que tuviera
alcances inmediatos para nulificar leyes seria una invasion de funciones propias del
legislativo por parte del judicial. En caso de inconstitucionalidad y de fallos en su contra, la
ley pierde fuerza moral y queda anulada a la larga mediante “golpes de jurisprudencia”,

como decia Tocqueville.

En esta interfase entre lo dogmatico y lo organico, los constituyentes zanjaron dos
cuestiones importantes, la de la libertad de imprenta y la del sistema electoral. Como ambos
son marcos institucionales que regulan la participacion de actores importantes, es necesario
hacer un analisis detallado de ellos. Sin embargo, dado que el sistema electoral es a fin de
cuentas un mecanismo que organiza el espacio politico nacional, el lugar adecuado para
abordarlo es el capitulo siguiente que se refiere al federalismo. Asi, aqui veremos con cierto

detalle el debate y desenlace en torno a la libertad de imprenta, que tiene que ver con las

%8 - Emilio Rabasa dedicaria afios después un largo opUsculo a criticar este articulo constitucional, sobre todo
a lo que llamaba el “imprudente adverbio”, porque aquellos de “exactamente” abrié la puerta a la avalancha
de amparos que embarcd a la Suprema Corte en un camino de tribunal de Gltima instancia para practicamente
cualquier sentencia de cualquier juez o magistrado en cualquier juicio en el pais. Emilio Rabasa, El articulo
14 y el Juicio Constitucional, [siguiendo la edicién de 1906], México, Editorial Porrda, 1993, passim.
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libertades de conciencia, expresién y manifestacion de las ideas, y encuentra naturalmente

su lugar al final de este capitulo sobre el equilibrio de poderes.

La libertad de imprenta >°

Todo el debate sobre la libertad de imprenta durante la primera mitad del siglo XIX
se puede reducir a dos posiciones, si ésta debe de ser absoluta o acotada, es decir,
totalmente libre o contenida por limitaciones introducidas en la ley. El modelo gaditano —
expresado en el reglamento de 1810, la Constitucion de Cédiz y el reglamento de 1820—,
establecia una libertad de imprenta acotada por la religion, la vida privada, las leyes
fundamentales de la monarquia y la moral; eliminaba la odiosa censura previa y los
juzgados de imprenta pero mantenia la censura en cuestiones de dogma religioso, no
obstante lo cual enfrentd una cerrada oposicion de parte de numerosas instancias oficiales y
eclesiasticas de la Nueva Espafia.®® Las novedades gaditanas trataron de cancelar una
tradicion de estrecha vigilancia, censura previa e incluso persecucion sobre todo tipo de
publicacidn politica, religiosa, cientifica y artistica que habia caracterizado a los Gltimos
afios de la monarquia absoluta.®* Sin embargo, hay que resaltar que los diputados a las
Cortes de Cadiz fueron los primeros, y quizad los Unicos, que en el mundo hispanico
intentaron una definicion de los objetivos de la libertad de imprenta. En el decreto de 1810
le sefialaban como propdsitos servir a) como freno a las autoridades, b) como medio para

ilustrar a la nacion, y ¢) como vehiculo para conocer la opinidn publica. Rasgo moderno,

59 - Este apartado contiene resumida parte de una argumentacion que fue elaborada con mayor amplitud en
un ensayo mio producto subsidiario en la elaboracion de esta tesis; véase Luis Medina, Prensa y Estado en
México, México, Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, 2001, Documento de Trabajo de la
Division de Estudios Politicos nimero 115, pp. 1-16.

60 - La oposicién al decreto de 1810, primero de la serie de disposiciones que delinean el modelo gaditano
sobre la libertad de imprenta, fue muy amplia. Sdlo el Ayuntamiento de la Ciudad de México, donde fue leido
el 21 de enero de 1811, y el Obispo de Oaxaca, lo recibieron con beneplécito. El Cabildo Metropolitano, la
Audiencia y el resto de los obispos se opusieron a su aplicacion porque veian en ello una suerte de aliento al
movimiento insurgente. Véase Manuel Ferrer Mufioz, La Constitucion de Cadiz y su aplicacion en la Nueva
Espafia, México, UNAM- Instituto de Investigaciones Juridicas, 1993, pp. 134y ss.

61 - Entre los autores que han abordado estos temas de la censura colonial destacan Roberto Moreno de los
Arcos, “Censura literaria en el siglo XVI11”, en Roderic Ai Camp et. al (editores), Los intelectuales y el poder
en México, México, El Colegio de México- University of California, Los Angeles, 1991, pp. 654-661;
Dorothy Tanck de Estrada, “La ensefianza de la lectura y la escritura en la Nueva Espafia, 1700-1821" en
Historia de la lectura en México, México, El Colegio de México- Ediciones de El Ermitafio, 1988, pp. 9y ss.;
Monelisa Lina Pérez Marchand, Dos etapas ideoldgicas del siglo XVIII en México a través de los papeles de
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segUn Guerra, el intentar colocar a la opinion publica en la esfera politica.®? Pero no solo
eso, pues le atribuian un valor pedagogico evidente cuando la situaron al final del titulo IX
de la Constitucion, cuyo encabezado era “De la Instruccion Publica”. Pero sea como fuere,
el hecho es que la primera versién de la libertad de imprenta en estos territorios fue una
version acotada. Y se entiende que asi fuera pues los constituyentes gaditanos estaban a
punto de crear un nuevo Estado, y una nueva sociedad, a ninguno de los cuales querian se

les vulnerara. 2

A insurgentes y realistas, tras el abrazo de Acatempan y el Plan de Iguala, nada o
casi nada los separaba en lo relativo al tema. Unos porque querian conservar la legalidad
gaditana, los otros porque sus principales documentos — los Elementos constitucionales de
Lopez Rayon y la Constitucion de Apatzingdn— habian seguido al modelo gaditano.
Ambos bandos, sin embargo, estaban conscientes del valor de la prensa en los conflictos
civiles, pues los dos la habian usado como medio de propaganda durante los largos afios de
la insurgencia.®* La libertad de imprenta acotada se cold al México independiente via el
Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano, que conocidé y aprobo la Junta
Nacional Instituyente y que reproducia los textos reglamentarios gaditanos casi
textualmente, aunque incorporando la censura previa en materia de religion y politica.®® La
Constitucion federal de 1824, constitucion eminentemente organica pues carece de una

parte dogmatica que sistematice los derechos y los deberes de los mexicanos, dejé en vilo la

la Inquisicion, México, El Colegio de México, 1945, passim y Pablo Gonzalez Casanova, La literatura
perseguida en la crisis de la Colonia, México, El Colegio de México, 1958, passim.

62 - Francois-Xavier Guerra, Modernidad e independencias. Ensayo sobre las revoluciones hispanicas,
México, Fondo de Cultura Econdmica, 1992, p. 303.

63 - El texto del articulo decia: “Todos los espafioles tienen libertad de escribir, imprimir y publicar sus ideas
politicas, sin necesidad de licencia, revision o aprobacién alguna anterior a la publicacién, bajo las
restricciones y responsabilidades que establezcan las leyes.” Hay autores que insisten en este aspecto de la
nueva sociedad que pretendian crear y resguardar. En lo general, Guerra, Op. cit., passim y en lo relativo a la
libertad de imprenta, Roberto Moreno de los Arcos, “Un eclesiastico criollo frente al Estado Borb6n en
Ramodn Aureliano et. al (coordinadores), indice de la Gacetas de Literatura de México de José Antonio Alzate
y Ramirez, México, Instituto de Investigaciones José Maria Luis Mora, 1996, pp. 7-35.

64 - José Ma. Miquel | Verges, La independencia mexicana y la prensa insurgente, México, INEHRM, 1985,
[facsimilar de la edicion de El Colegio de México de 1941], 340 pp.

% - En el Reglamento se invocaba a los principios fundamentales, admitidos y jurados por toda la naciénpara
introducir limitaciones a las libertades de pensar y manifestar ideas, por lo cual se disponia “un racional
sacrificio de esta facultad, no atacando directa ni indirectamente, ni haciendo, sin previa censura, uso de la
pluma en materias de religién y disciplina eclesiastica, monarquia moderada, persona del Emperador,
independencia y union.” Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de México, 1808-1979, México, Editorial
Porrua, 1980, p. 127.
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libertad de imprenta, ya que remitia su definicion, contenido y limites a la legislacion

secundaria, si bien en el texto constitucional prohibia la censura previa.®

Entre 1828, cuando empieza la crisis del arreglo institucional de la Constitucion del
24, y la Revolucion de Ayutla hay una gran indeterminacion en materia de libertad de
imprenta. En medio de la lucha de las facciones y la alternancia en el poder nacional de los
bandos, cada uno de ellos produce sus respectivas visiones sobre los alcances de la
libertad en cuestion. En un primer momento, los intentos de control de la prensa se
dirigen, no contra la prensa seria de orientacion politica, sino contra los panfletos que
abusaban del insulto, la diatriba, la vulgaridad y los argumentos ad hominem.®” Si bien
victima de las pasiones politicas, la prensa seria quiere instruir al pueblo y reformar las
instituciones. Esta es una prensa que es un constante manifiesto, una toma permanente de
posiciones, tan fluidas y cambiantes como la naturaleza misma de la politica del
momento.®® En cambio, la prensa panfletista busca la prebenda, el sustento y la proteccion
del caudillo en turno. En el primer gobierno de Anastasio Bustamante, se impusieron
multas confiscatorias en contra de autores e impresores de panfletos a fin de quebrantar su

economia y expulsarlos del espacio publico.

6 - En la seccion 5% “De las facultades del Congreso”, articulo 50, tercer inciso sefiala como una de las
facultades del Congreso General “Proteger y arreglar la libertad politica de imprenta, de modo que jamas se
pueda suspender su ejercicio y mucho menos abolirse en ninguno de los estados ni territorios de la
federaciéon.”. Y en la parte “De las obligaciones de los estados”, articulo 161, inciso 1V, sefiala como
obligacion de los estados la “De proteger & sus habitantes en el uso de la libertad que tienen de escribir,
imprimir y publicar sus ideas politicas, sin necesidad de licencia, revisidn o aprobacién anterior a la
publicacion; cuidando siempre de que se observen las leyes generales de la materia.” Tena, Op. cit., pp. 174
y191.

67 - Entre 1821 y 1829 se han identificado mas de mil panfletos. Todos los autores escribian con seudénimo;
sin embargo se conocen los nombres verdaderos de algunos de ellos: José Joaquin Fernandez de Lizardi (“El
Pensador Mexicano™), Francisco Ibar, Juan Nepomuceno Troncoso y Rafael Davila (“La Rata Giiera”), Luis
Espino (“Spes in Livio”), y el mas famoso de todos, Rafael Davila (“El Payo del Rosario”). Los demas,
anonimos, firmaban haciendo alusidn al tema tratado, por ejemplo, “El Amigo de las Leyes”, “El Enemigo de
los Serviles” o “El Enemigo de los Curas”, entre muchos otros. Véase Rafael Rojas, “Una maldicion
silenciada. El panfleto politico en el México independiente”, Historia mexicana, XLVIII: 1 (julio- septiembre
1997), pp. 42-43.

8 - El juicio de Zavala sobre la prensa seria no puede ser mas laudatorio, pues se trata de una prensa en la
cual “los ciudadanos expresan sus resentimientos y opiniones [...] y conducen a fuerza de sacudimientos y del
choque de intereses a resultados (tiles a las siguientes generaciones.” Lorenzo de Zavala, Ensayo histérico de
las revoluciones de México desde 1808 hasta 1830, Tomo I, [edicién facsimilar de la de 1845], México,
Instituto Cultural Helénico- Fondo de Cultura Econémica, 1985, p. 295.
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A partir de 1828 se abre un periodo en el cual se radicalizan las actitudes de los
bandos en contra de la prensa opositora. Con la alternancia de los partidos en el poder, las
expresiones de la prensa también se alternan; los papeles opositores a los gobiernos en
turno callan pero sobreviven, en tanto los favorables pueden vocear ampliamente su apoyo.
Hasta los afios cuarenta, y no obstante que subsiste un espiritu de conciliacion entre las
facciones, todavia es perceptible una creciente irritacion con la prensa en todas las
facciones. De ahi los primeros intentos de reglamentar a fondo la libertad de imprenta. El
primer intento es liberal. José Maria Lafragua, ministro de Gobernacion de Mariano de
Salas, expide su primer reglamento en 1846. Reconoce que es dificil conciliar la libertad de
imprenta con el respeto a las autoridades y al ciudadano. De ahi su solucién original: sujetar
los procesos por delitos de prensa a dos jurados populares, uno que califique los hechos,
otro que emita la sentencia. Que la sociedad decida quién comete abusos de prensa, y que
sea ella la que fije la pena. Entre el primero y segundo decretos Lafragua, se inserta la ley
Otero de 1848, que limita la libertad de imprenta, no en el &mbito publico, pero si en el
privado, sustrayendo los juicios por difamacion del régimen de jurados para remitirlos a los
jueces de primera instancia. Anteriormente, las Siete Leyes fueron muy generosas en lo que
toca a libertad de imprenta, y las Bases Organicas de 1843, de tono y proposito muy
liberales: se condena la previa censura, no se reconoce el fuero religioso y se prohibe
terminantemente escribir sobre la vida privada. Esto ultimo es el antecedente inmediato de

la ley Otero.®

Para 1853, cuando Santa Anna regresa al poder bajo cobijo conservador, la
situacion cambia drasticamente. Los bandos han roto lanzas pues consideran que sus
proyectos nacionales son irreconciliables. De aqui el Decreto Lares de abril de aquel afio,
sin duda el mas restrictivo de la libertad de imprenta en la historia nacional. Este decreto
restablece la censura previa; obliga a los impresores a registrarse so pena de considerarlos
clandestinos y fuera de la ley; les obliga también a depositar fianzas casi prohibitivas para

publicar periddicos. Los abusos de prensa los clasificaba el decreto en subversivos,

8 - Las Bases Organicas en Luis Castafio, La libertad de pensamiento y de imprenta, México, Unam-
Coordinacion de Humanidades, 1967, pp. 15-17; el Decreto Lares, los reglamentos Lafragua y la ley Otero en
Gerald L. McGowan, Prensa y poder,1854-1857, México, el Colegio de México, 1978, pp. 294-296 y 306-
322.



107

sediciosos, inmorales, injuriosos y calumniosos, para los cuales se disponian severas penas
pecuniarias y corporales. Mas importante aun es que se facultaba al presidente de la
Republica a suprimir mediante decreto publicaciones periddicas “por medida de seguridad
general.” Tras el triunfo de la Revolucion de Ayutla, Lafragua compone su segundo decreto
en diciembre de 1855, que curiosamente es mas restrictivo que el primero, pues introduce
dos variantes: restaura los delitos de imprenta contra la religion y elimina los jurados, al
disponer que sean los jueces de primera instancia los que conozcan de los delitos de

imprenta.

Lafragua quiso tender una rama de olivo al bando conservador, todavia no
derrotado, pero se va a topar con la faccion liberal radical del Congreso Constituyente. Ahi
llevé la campafia a favor de una la libertad absoluta de prensa el periodista politico
Francisco Zarco, que habia sufrido los rigores de anteriores decretos.”® Para Zarco debe
prevalecer una libertad absoluta frente a la cual no se contraponga ni la vida privada, la
moral o la paz pablica.”* Se declara en contra de estas restricciones pues quiere ver sujetas
al libre examen a las autoridades. Propone que la Unica limitacion sea la exigencia que el
autor firme sus escritos. Pero esta batalla la perderan los radicales. El temperamento del
Congreso es de cautela, y no estd en su animo establecer libertades absolutas, pues el
Estado que quieren construir y el tipo de individuo a promover merecen a Sus 0jos
proteccion frente a los excesos. Reconocen que hay de libertades a libertades, ya que no

todas son del mismo rango. Decia el texto que propuso la Comision dictaminadora:

Es inviolable la libertad de escribir y publicar escritos en cualquier materia. Ninguna ley ni autoridad
puede establecer la previa censura, ni exigir fianza a los autores o impresores, ni coartar la libertad de
imprenta, que no tiene mas limites que el respeto a la vida privada, a la moral y a la paz pdblica. Los
delitos de imprenta seran juzgados por un jurado que califique el hecho y aplique la ley designando
la pena bajo la direccion del tribunal de justicia de la jurisdiccidn respectiva.

Aunque en los debates se nota un rechazo a la idea de un fuero para la prensa, el

proyecto de articulo es ya una transaccion con los principios: fuero especial si, pero con un

0 - Dos biografias sobre Zarco: Oscar Castafieda Batres, Francisco Zarco, México, Club del Periodista de
México, 1961, 347 pp., que presenta al Zarco periodista y destaca su defensa de la libertad de prensa; y el
ensayo de Gastdn Garcia Cantd, “Zarco” en Idea de México, tomo Ill, Ensayos 1, México, Conaculta- Fondo
de Cultura Econémica, 1991, pp. 115-145, en el cual se explora la faceta politica del periodista.
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solo jurado sujeto a la direccion de los jueces. Por ello, a los radicales, con Zarco a la
cabeza, no les queda mas remedio que introducir trabas jurisdiccionales para lograr su
objetivo. Zarco insistira en mantener los dos jurados, uno que califique el hecho, otro que
dicte la sentencia, pero sin estar sujetos a la conduccién de los jueces. Entreabierta la puerta
al fuero de la prensa, no es dificil aceptar la tesis de los radicales, siempre y cuando se
reconozca constitucionalmente que la libertad de imprenta tiene limites. Finalmente el

articulo, con el numeral 7°, quedaria aprobado en los siguientes términos.

Es inviolable la libertad de escribir y publicar escritos sobre cualquier materia. Ninguna ley ni
autoridad puede establecer la previa censura, ni exigir fianza a los autores ¢ impresores, ni coartar la
libertad de imprenta, que no tiene mas limite que el respeto & la vida privada, a4 la moral y & la paz
publica. Los delitos de imprenta seran juzgados por un jurado que califique el hecho, y por otro que

aplique la ley y designe la pena.

¢Pero qué ley? En principio se suponia remitidos los delitos de imprenta a la
legislacion penal que castigaba la sedicion, los ataques a la moral y la difamacion.”? Por
otro lado, el articulo constitucional citado arriba no ordenaba ni remitia a una ley
reglamentaria. Sin embrago, el Congreso finalmente emitiria una ley reglamentaria,
apegandose a la fraccion XXX del articulo 72, que autorizaba al Congreso a legislar para
hacer efectivas las facultades concedidas por la Constitucién a los poderes de la Unién.
Pero antes, en el afio de 1861, al amparo de facultades extraordinarias, el presidente Benito
Juarez emitiria un decreto sobre la libertad de imprenta. De hecho era un decreto benévolo
que regresaba al primero de Lafragua. Tenia una novedad, sin embargo: sujetaba al decreto
a los funcionarios descritos en el articulo 103 constitucional, es decir, diputados, ministros
de la Corte y secretarios de despacho. Y esto tenia un doble significado, pues si bien
declaraba para los efectos de delitos de imprenta insubsistente el fuero constitucional, por
otro lado sustraia a estos funcionarios de la legislacion penal y los sujetaba a los benignos

procedimientos y penalidades del decreto. Una vez restaurada la Republica, en el proceso

L - Los debates sobre la libertad de imprenta en Francisco Zarco, Crénica del Congreso Extraordinario
Constituyente (1856-1857), México, El Colegio de México, 1957, pp. 291 y ss.

2 - Ya que el primer Cddigo Penal Federal no se expide sino hasta 1871, hubo durante algin tiempo
ambiguedad sobre la legislacién aplicable. Ante tal defecto, podia suponerse que se aplicarian en forma
supletoria los cédigos de los estados. Sin embargo, por lo que se sabe, fueron pocos los estados que
actualizaron y sistematizaron su legislacion penal antes del decenio de los setenta del siglo XIX. Excepciones
lo fueron Oaxaca (expidié codigos en 1828 y 1871) y Veracruz (1835 y 1868). Raul F. Cardenas, “El Derecho
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de regreso a la constitucionalidad, el Congreso aprobd una ley reglamentaria de la libertad
de imprenta en febrero de 1868, que reproducia casi textualmente el decreto de Juarez de
1861.7

Tanto el decreto de Juarez como la ley reglamentaria del 68 establecian penas
menos severas que las que quedarian en el cddigo penal del 71 para los casos de injurias,
difamacion y calumnias, asi como para faltas a la moral y el orden publico, con lo cual
guedaba establecido un doble criterio: benigno si los delitos se realizaban por la prensa,
severo si se hacia por otros medios. Y mas grave aun: se establecian dos procedimientos
jurisdiccionales, la de los jurados para los periodistas, y las de los jueces del orden comun
para el resto de los infractores. Dos penalidades distintas y un fuero para la prensa fue el
resultado de este embrollo, repugnante de entrada a la mentalidad liberal que siempre habia
sostenido la igualdad ante la ley y que tendra consecuencias como luego se vera.

Penal en México, de la Independencia a la Republica restaurada”, en varios autores, Obra juridica mexicana,
tomo |, México, Procuraduria General de la Republica, 1985, pp. 343-344 y 349.

3 - El decreto de Juarez en Manuel Dublan y José Maria Lozano, Legislacion mexicana o coleccidon completa
de las disposiciones legislativas expedidas desde la independencia de la Republica, México, Imprenta del
Comercio de Dublan y Chavez, 1878, tomo IX, pp. 34-36; la ley reglamentaria de 1868 en ldem, tomo X,
1878, pp. 261-264.
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Capitulo 111

El Federalismo

“De estas inclinaciones que han echado hondas raices en el
espiritu puablico, una de las més preponderantes y que ha
contribuido mucho al origen, restablecimiento y conservacion del
sistema federal, es la adhesion a las localidades, 6 lo que se llama
provincialismo[...]” Lucas Alaman, Historia de México, tomo 5,
p. 931.

Al revisar la historia constitucional resulta evidente que los constituyentes terminaron por
coincidir a lo largo de varios tramos en una doble division de poderes para resguardar al
pais de la tirania. De un lado, la divisién de poderes horizontal que se expresa en la
coexistencia del ejecutivo, legislativo y judicial. Y de otro, la vertical expresada en la
relacion no jerarquica de gobierno federal, gobierno de los estados y municipios. Ambas se
han visto sujetas a la vez a una doble tension. La horizontal, por la tendencia al predominio
del ejecutivo, y la vertical, por la imposicion de la federacion sobre los estados y
municipios. Curiosamente en nuestros dias a la primera tension se le llama desequilibrio,

pero a la segunda, coordinacién.

En los andlisis constitucionales tienden a separarse ambas divisiones de poderes sin
reparar que, en el fondo, ambas responden al mismo propdsito: evitar la tirania de un poder
central. A las dos divisiones de poderes se las ve como productos de una génesis de ideas,
que en el caso de la horizontal se ubica en la paulatina adaptacion de teorias clasicas que se
remontan a Montesquieu, y en el de la vertical a una imitacién del esquema federal
estadounidense. Pero si aquélla, como vimos en los dos capitulos anteriores, se ve sujeta a
un proceso de prueba y error en el cual se hacen evidentes las disfunciones y problemas a
lo largo de la primera mitad del siglo XIX, ésta es producto de circunstancias que inciden
en la definicion de los territorios y los espacios politicos que anteceden con mucho al

momento de la Independencia. En este capitulo veremos, pues, el origen y desarrollo del
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federalismo mexicano bajo esta perspectiva, concentrando el andlisis en la determinacion
de las normas que le dieron forma en el siglo XIX. Para ello, partimos de un considerando
fundamental: al momento de la Independencia era un esquema de organizacion politica con
escasa implantacion en la realidad politica de los paises en aquella época, y por lo tanto,

con una todavia mas escasa literatura tedrica.

Origenes y avatares del federalismo

Hasta hace poco escasa atencion se habia prestado al importante papel que tuvieron
las Cortes espafiolas de 1810-1814 y 1820-1822 en el desarrollo constitucional y politico de
México. Ello se debe a que los criollos de la generacion de la independencia siguieron dos
rutas distintas para tratar de “liberar a las masas y maniatar a sus dirigentes”, como ha
sefialado Luis Gonzalez: la de la insurreccion y la del debate parlamentario.® Por influjo de
la historiografia tradicional que mucho tiene de maniquea, se ha estudiado mas el primero
que el segundo de los caminos. No obstante lo anterior, hay suficiente evidencia historica
en los trabajos en torno al tema para sustentar la afirmacion que importa destacar aqui: la
aprobacién de la Constitucion de Cadiz es el reconocimiento formal de los regionalismos
preexistentes, que habran de configurar a las entidades intermedias que darian forma al
pacto federal. Las disposiciones en esa Constitucion que ordenaban la creacion de juntas
provinciales y el establecimiento de ayuntamientos donde no los hubiera, son los jalones
mas importantes que abren el camino a la instauracion del federalismo en México. Hay
quien considera que una de las principales aportaciones de los constituyentes gaditanos fue
trasladar, sin habérselo propuesto explicitamente, el poder politico de Madrid a las
localidades, las cuales repentinamente se encontraron dotadas de personalidad juridica y
politica por obra de la propia Constitucion.? Asi las cosas, los regionalismos tuvieron
expresion institucional de gobierno (las diputaciones provinciales), a la par que se

introducian mecanismos de eleccion que hicieron del sufragio y la participacion formas

1 - Luis Gonzélez, Once ensayos de tema insurgente, México, El Colegio de Michoacan- Gobierno del
Estado de Michoacan, 1985, p. 109.

2 - Jaime E. Rodriguez O., La independencia de la América espafiola, México, El Colegio de México-
Fideicomiso Historia de las Américas- Fondo de Cultura Econdmica, 1996, passim.
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incipientes de la expresion popular. No obstante los vaivenes y violencias politicas a ambos
lados del océano — restauracion de la monarquia absoluta y desconocimiento primero y
restablecimiento después de la Constitucion gaditana en Espafia, y el inicio de la revolucion
insurgente en el territorio novohispano— la constitucionalizacion del regionalismo y la
introduccion del sufragio y la participacion politica, convierten a las provincias
novohispanas rapidamente en entidades intermedias entre el ayuntamiento y el poder

central crecientemente debilitado, en el embrién de los futuros estados federados.

Esta vision de los hechos se contrapone a otra que niega originalidad al
federalismo mexicano y que aun hace sentir sus efectos en la academia, principalmente en
los estudios sobre el estado actual de la vida politica mexicana. Esta corriente de opinion
arranca de las historias de Lucas Alaman y Lorenzo de Zavala, y encuentra luego su mejor
expresion en estudios estadounidenses que negaron autenticidad al federalismo mexicano,
remitiendolo en el mejor de los casos a descarriados propdsitos de los federalistas por
imitar a la Constitucion de los Estados Unidos.® De acuerdo a esta version, la adopcion del
federalismo se reduce a un voluntarismo sin sentido, y parte del supuesto que Meéxico
heredaba de la Colonia un territorio politicamente centralizado por el temperamento de
sus gentes. Representante conspicuo de esta linea de pensamiento es J. Lloyd Mecham
quien sostenia que al momento de la independencia se daba por hecho que la centralizacion
de la época colonial habria de continuar, fuera bajo una republica o una monarquia; es mas,
afirmaba que el sentido comun dictaba tal curso de accion.* Esta escuela tuvo tal influencia

que ha llevado a constitucionalistas de talla a afirmar que en México, a diferencia de

3.- En un libro colectivo, Nettie Lee Benson ha estudiado admirablemente cdmo una interpretacion errénea
sobre la eleccion de los diputados novohispanos a la Cortes de Cadiz y de su papel en ellas, llevo a la
historiografia estadounidense a ignorar la importancia de la via parlamentaria en la configuracion
constitucional mexicana. Nettie Lee Benson, et. al, México y las cortes espafiolas, 1810-1822. Ocho ensayos,
Meéxico, Instituto de Investigaciones Legislativas- Cdmara de Diputados, 1985, pp. 9-16.

4 .- Mecham escribia lo anterior en 1938, y estaba més interesado en explicar porqué no funcionaba entonces
el federalismo en México, que en encontrar las razones de su adopcion en 1823-1824. Si bien exploro las
posiciones de los diputados en el segundo congreso constituyente de 1824, y acepta que las provincias
pedian la adopcién del federalismo, hace mas caso a los argumentos de los opositores de entonces al
federalismo, para sustentar su tesis de la adopcion extraldgica del sistema contemplado en la constitucion
estadounidense. Acierta, sin embargo, cuando afirma que tratandose del sistema de gobierno, los diputados
siguieron el ejemplo estadounidense, pero en lo relativo a todo lo demaés siguieron el precedente gaditano.
Aqui parece ubicar este autor las razones del “fracaso” del federalismo en México, ignorando que hay tantos
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Estados Unidos, el sistema federal ha sido una mera técnica constitucional “para
descentralizar poderes anteriormente unificados.”® Sin embargo, esta escuela de
pensamiento dejo de entrada planteadas, y sin respuesta inmediata, dos preguntas cruciales:
¢Se podia imponer una forma de gobierno sin apoyo real por parte de las provincias? y

¢como y por qué le fue posible al poder federal, una vez constituido, centralizar el poder?

La historiografia reciente ha puesto en claro que el federalismo no fue el resultado
de wuna imitacion disparatada de la constitucion estadounidense pues se adopto
respondiendo a una clara configuracion de entidades intermedias entre un poder central
colonial que se diluia y los ayuntamientos que se fortalecian. En esta tesitura es posible
rastrear a partir del siglo XVII los regionalismos que contribuyeron decisivamente a dar
forma a los futuros estados federados. Al respecto son de particular atencion los estudios
que asumen a los territorios como sujetos histdricos y concentran la atencion en las formas
en que ellos se articulan econdémica y socialmente y van adquiriendo contenido politico.
Destacan los estudios que han tratado de determinar como influyeron el comercio y el
desarrollo de la mineria primero, y la urbanizacion y el crecimiento demogréafico después,
para dar lugar a configuraciones regionales en el Bajio, Veracruz, Puebla, Zacatecas, la
frontera Norte, Oaxaca y Yucatan; estudios que vistos en conjunto han llevado a determinar
como la actividad econémica entre las regiones y al interior de ellas crearon 'y

fortalecieron intereses y relaciones, vasos comunicantes de los futuros estados federados.®

federalismos como paises federales existen. J. Lloyd Mecham, “The Origins of Federalism in Mexico”, The
Hispanic American Historical Review, Duke University, XVI1II: 2 (May 1938), pp. 164-182.

5.- Felipe Tena Ramirez, Derecho constitucional mexicano, México, Editorial Porrda, 1963, p. 68.

6 - Para la conformacion de las regiones en general y desde el punto de vista econdémico, véase Pedro Pérez
Herrero, “Regional Conformations in Mexico, 1700-1850: Models and Hypothesis” en Eric Van Young (ed.),
Mexico’s Regions. Comparative History and Devleopment, San Diego, University of California San Diego,
1992, pp. 117-144; desde el punto de vista politico Hira De Gortari Rabiela, “El territorio y las identidades en
la construccion de la nacién” en Alicia Hernandez Chavez y Manuel Mifio Grijalva (coordinadores),
Cincuenta afios de historia en México, volumen 2, México, El Colegio de México, 1991, pp. 199-220. Para
regiones especificas, Brian R. Hammett, Politics and Trade in Southern Mexico, 1750-1821, Cambridge,
Cambridge University Press, 1971, 214 pp.; Eric Van Young, Hacienda and Market in Eighteen-Century
Mexico. The Rural Economy of Guadalajara Region, 1675-1820, Berkely, University of California Press,
1981, 338 pp. y David Brading, Haciendas and Ranchos in the Mexican Bajio: Leo6n, 1700-1860,
Cambdrige, Cambridge University Press, 1978, 225 pp. La conformacion de grupos de interés a nivel local
se pueden explorar en las instrucciones que los ayuntamientos dieron al diputado electo en 1809, en las
primeras elecciones americanas, para representar al virreinato en la Junta Central de Aranjuez. En la
convocatoria de la Junta Central quedaba establecido que los diputados de cada reino contarian con
instrucciones de los ayuntamientos con capacidad para participar en la eleccion. Las instrucciones



114

En este proceso, complejo por las peculiaridades de cada region, se definieron vy
concretaron distintos intereses que incidirian a favor o en contra del federalismo después de
la independencia. Intereses mineros, comerciales y agricolas, juntos o separados, van
conformando las identidades regionales. Incide también la Iglesia, que para el siglo XVIII
es ya un importante mecanismo de crédito y avio para las actividades agropecuarias. Los
mercados se desarrollan al interior de las provincias siguiendo el crecimiento demografico
y las migraciones, y entre provincias afianzando y puliendo intereses comunes. Oaxaca se
vincula con Veracruz, Guadalajara se expande hacia el norte y se vincula a los intereses
mineros y logra tener a fines del siglo XVI1II su propio puerto, San Blas, que compite con el
monopolio tradicional de Acapulco; con Meérida, Yucatdn desarrolla su comercio hacia
Centroamérica y algunos puertos del norte de Sudamérica. EI comun denominador de estas
provincias es su oposicion a la provincia de Nueva Espafia representados por el Consulado
de la Ciudad de México. Pero hay matices que van a determinar el radicalismo o la
moderacion respecto al federalismo: Querétaro, empalme de caminos, es en cierta medida
subsidiario de los intereses comerciales de la Ciudad de México.” Guadalajara, que de
antiguo guarda una posicion de independencia frente a las autoridades de la Ciudad de
México, junto a las provincias méas alejadas del Centro va a ser las mas radicales en su

opinién de predominio politico de la Ciudad de México.

expresaban en buena medida las especificidades, arreglos y prioridades de ayuntamientos y provincias, y
ponen de manifiesto como se estaban definiendo territorios regionales. Asi se ve que el ayuntamiento de
Guanajuato espera medidas encaminadas a fomentar la industria minera; el de México solicita se conserven
sus “gracias, honras y privilegios”, es decir, su predominio politico; en tanto que el de Puebla instruye al
diputado lograr disposiciones orientadas al fomento de la actividad fabril. El ayuntamiento de Oaxaca, por su
parte, en el lejano sur, reclama el comercio libre con los puertos de Per( y Guatemala. Y el de San Luis
Potosi, en plena expansion, quiere la habilitaciéon de un puerto en Sotolamarina, quejandose de paso de los
males provocados por el monopolio del comercio exterior que detentaba el puerto de Veracruz, a la par que
reclama la libertad de manufactura para los textiles de algodon, lana y lino. De igual manera el de Arispe, en
la alejada Sonora, desea también un puerto libre en Guaymas, el fomento del cultivo del algodon y el
establecimiento de una audiencia, pues su dependencia de la de Guadalajara hacia lenta y dificil la
administracién de justicia. Véase Francois-Xavier Guerra, Modernidad e independencia. Ensayos sobre las
revoluciones hispanicas, México, Editorial Mapfre- Fondo de Cultura Econémica, 1993, pp. 213-219.

7 .- Un primer intento por vincular el radicalismo y la moderacién respecto al federalismo de al menos tres
provincias Guadalajara, Oaxaca y Querétaro, segun relacién con los intereses comerciales de la Ciudad de
México, véase Luis F. Barron, Economic Regions, Fueros and Political Integration in Mexico (1821-1824),
Documento de trabajo, Divisién de Historia. (06), México, Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas,
2001, 36 pp.



115

Esos analisis nos hablan de la formacién de elites econdmicas en las regiones, pero
¢son las mismas que actuaran politicamente con el debut del siglo? Y de ser asi ¢cémo se
dio la identificacion entre el poder y el dinero? Una primera aproximacion a la respuesta se
ha dado a través del andlisis de las Cartas de Cuentas del Estado colonial segun el cual
habia un defecto estructural de naturaleza financiera en la administracion que va a permitir
el acceso de miembros de las elites locales a posiciones de dominio politico. Seguln ese
recuento, desde el siglo XVII, y a pesar de las reformas borbonicas del siglo XVIII que
pretendieron dar una nueva racionalidad al estado protector colonial, Nueva Espafia se
encontraba en una situacion de creciente desadministracion del territorio. ® La evolucion a
la baja de los gastos destinados a la administracion, la seguridad y la defensa del territorio
novohispano asi lo prueban, pues a partir del siglo XVII las administraciones locales
tienden a perder importancia en los gastos generales. De ello se infiere que las
administraciones locales de las provincias y los ayuntamientos criollos estuviesen cada vez
mas en manos de personas que servian ad honorem o que compraban los cargos. Por otro
lado, la caida en los gastos de defensa y policia explican la creciente militarizacion
miliciana alcanzada por la sociedad novohispana hacia fines del siglo XVIII, milicias que

fortalecen a las provincias tras la independencia. °

En lo que se refiere al servicio militar, las milicias en la Nueva Espafia eran
practicamente inexistentes ya bien entrado el siglo XVIII. Tras la Guerra de los Siete
Afos, y ante la amenaza inglesa, la Corona encargd en 1764 al capitan general Juan de
Villalba y Angulo reformar el ejército y las milicias en la Nueva Espafa. Las milicias
fueron reorganizadas con el proposito de convertirlas en auxiliares eficaces del escaso
ejército regular; quedaron clasificadas en provinciales y urbanas, y se abrid el
reclutamiento a mestizos (pardos y mulatos), pero no a los indigenas. Pronto las

autoridades coloniales se dieron cuenta que la mejor forma de hacer atractivo este tipo de

8 - Marcello Carmangani , “Territorialidad y federalismo en la formacion del Estado mexicano” en Inge
Berisson, Ginther Kahle, Hans-Joachim Kénig y Horst Retchman (eds.), Problemas de la formacion del
Estado y la Nacion hispanoamericana, Bonn, Inter Nationes, 1984, passim.

° - En un estudio sobre el Aguascalientes colonial, Beatriz Rojas encontrd, por un lado, que las milicias se
encargaban de formarla los vecinos ricos que podian sufragar los gastos, y por otro, que los alcaldes mayores
fueron designados por la Corona a partir de 1692 inaugurandose con ello la venta de este cargo en la
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servicio militar de caracter temporal y local, era extender los fueros militares y privilegios
del ejército regular a las milicias, y de los oficiales a la tropa miliciana.’® Con altibajos,

para fines del siglo X V|11, constituian ya el grueso de la fuerza militar novohispana.

Pero estos procesos se superponen a otros que se inician con la guerra de
independencia en 1810 y se acentlan con las disposiciones gaditanas que ordenan la
constitucion de ayuntamientos a partir de 1813. La guerra y las medidas que toma Féliz
Maria Calleja para combatir la insurgencia van a consolidar a los pueblos como actores
politicos con fuerza real.!! Después de la batalla de Calderdn, el virrey se vio en la
necesidad de extender la organizacion de las milicias a los pueblos, pues era insuficiente el
magro ejército colonial y las milicias existentes para derrotar a los insurgentes. En cuanto a
los indigenas, éstos se encontraron inmediatamente protegidos por los privilegios que traia
consigo el servicio militar, particularmente el fuero limitado y la exencion de tributos.
También reciben armas, aunque en forma limitada, y quedan bajo las érdenes de los
ayuntamientos, que proliferan gracias a las disposiciones de la Constitucion de Cadiz.
Desde el inicio de la guerra insurgente, todas las milicias estaban bajo el mando de los
subdelegados o de comandantes designados por Calleja; pero el decreto expedido en junio
de 1813 en Cadiz, colocé a las milicias bajo el control de los ayuntamientos de su

jurisdiccion.*?

Pero ¢como se articulan entre si las territorialidades de campanario para dar forma a
las entidades intermedias entre el poblado, la villa, el ayuntamiento y el poder central? A
finales del siglo XVII los escasos ayuntamientos que existian en las principales ciudades de
la Nueva Espafia se habian ya consolidado en centros no sélo del comercio sino también de

la politica de territorios aledafios. Aunque son aun pocos los estudios sobre formacion de

Metropoli. Véase Beatriz Rojas, Las instituciones de gobierno y la élite local. Aguascalientes del siglo XVII
hasta la Independencia, México, El Colegio de Michoacan- Instituto Mora, 1998, pp. 173-177 y 193-200.

10 - Ginter Kahle, El ejército y la formacion del Estado en los comienzos de la independencia de México,
México, Fondo de Cultura Econémica, 1997, pp. 41-64.

1 - Juan Ortiz Escamilla, Guerra y gobierno. Los pueblos y la independencia de México, Sevilla, Instituto
Mora- El Colegio de México- Universidad Internacional de Andalucia- Universidad de Sevilla, 1997, pp. 51-
41.
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elites a nivel local y regional, de los existentes es posible derivar una idea clara sobre su
conformacion y transformacion.'® La integracion de las redes politicas en un principio se
hizo a la manera tradicional, es decir, a través de las corporaciones entre los cuales
sobresalen los ayuntamientos criollos, donde los cargos se compraban y se ejercian de por
vida si no es que por generaciones. Se trata de la aparicion de elites que atnan el poder al
dinero. Pero no so6lo son los adinerados de las grandes familias los que integran esas redes,
pues otro tipo de corporaciones —en donde existian, como en México y Guadalajara—
como la audiencia, el cabildo eclesiastico o la universidad, también alentaron la actividad
politica, dando acceso a ésta a doctores, letrados y, en general, criollos de la incipiente
clase media. Con la reforma borbonicas, se afianzaron socialmente los cuadros de mando
de las milicias, formados por los hijos segundones de las grandes familias, jovenes
desocupados que encontraban asi salida a su inactividad. A partir de entonces, el mérito
militar se agrega a la curricula politica como medio de prestigio, via de ascenso social y de
mérito politico para los puestos de nombramiento o de eleccidn. Después, durante la guerra
de independencia y gracias a las disposiciones militares de Calleja que extienden la milicia
al pueblo bajo, un proceso similar de prestigio social se reproduce en pequefias ciudades,

villas y poblaciones.

Las formas incipientes de participacion denotan y colaboran para la final
integracion de las relaciones politicas locales y regionales. La introduccion no solo de las
elecciones, sino también del concepto de ciudadania por las Cortes de Cadiz, dio una nueva
proyeccion a los procesos de formacion de las redes politicas, fundamentalmente de
naturaleza urbana. Como elemento totalmente novedoso, la ciudadania gaditana contribuye
a acelerar la configuracion y articulacion de los derechos politicos a partir de las ciudades

y villas, y viene a explicar con claridad la extension y transformacion de las relaciones

12 - Decreto para la contribucion de los espafioles a la manutencion de los ejércitos nacionales, citado en:
Salvador Reyes Nevares, “Las Cortes de Cédiz y las Ideas Politicas en México”, Historia Constitucional, t. I,
México, Camara de Diputados del Congreso de la Unién, 1985, pp. 308.

13 - Para el caso de Guanajuato, D. A. Brading, Mineros y comerciantes en el México borbdnico (1763-
1810), México, Fondo de Cultura Econdémica, 1997, pp. 403-448. Para Valladolid (Morelia), Guadalajara y
Aguascalientes y Zacatecas, Carlos Juarez Nieto " Ayuntamiento y oligarquia en Valladolid de Michoacén
(1808-1824) ", Carmen Castarieda “Elites e independencia en Guadalajara” y Beatriz Rojas “Aguascalientes y
Zacatecas, 1821-1835. ¢Una politica compartida?” en Beatriz Rojas (Coordinadora), El poder y el dinero.
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politicas que se venian fraguando desde el siglo XVII. Como consecuencia de la
introduccién del concepto de ciudadania, a las dindmicas econdmicas se superpone la
paulatina disolucion del binomio criollos- indios para dar lugar a una sociedad politica
multiétnica, a la par que una serie de medidas borbdnicas abren resquicios para que
miembros de estamentos distintos a los criollos se incorporen a esa ciudadania local via el
reconocimiento de la calidad de vecinos que premia la propiedad, el mérito y la inscripcion
en las milicias.** En la conformacion de esta ciudadania de profundo arraigo local por su
énfasis en la vecindad para calificar tanto para el voto activo como pasivo, cumplen un
papel fundamental las tropas regulares y las milicias reformadas, pues desaparecen las
unidades “blancas” y “mestizas” para dar lugar a unidades que cortan transversalmente a
las diversas clases y castas, exentas del tributo y abiertas al ascenso social.'® De esta forma,
vemos ya en accion al vecino-ciudadano (elector y elegible a los cargos municipales, y a
partir de la Independencia a los cargos de representacion) incluso antes de su legalizacion
en la Constitucion de Cadiz. La defensa y la extension de los derechos politicos se inicia,
de esta forma, a partir de lo local- regional, y se asienta y fundamenta en la integracion de
los territorios que siendo configurados por poderosas variables econémicas, demogréaficas y
de urbanizacion. Estas son las fuerzas dinamicas que actuan bajo las definiciones
meramente administrativas con las cuales el estado colonial habia dividido el territorio: las
provincias primero, y las intendencias a partir del siglo XVIII. La interaccion de los
procesos econdmicos, demograficos y politicos prefiguraron las instancias intermedias que
habrian de surgir con perfiles propios al institucionalizarse las diputaciones provinciales

previstas en las Constitucion de Cadiz.*® A diferencia de las provincias y las intendencias

Grupos y regiones mexicanos en el siglo XIX, Meéxico, Instituto Mora, 1994, pp. 53-70, 71-92 y 93-119,
respectivamente.

4. Con poca fortuna explicativa a la ciudadania gaditana que hace énfasis en la vecindad se le ha llamado
ciudadania organica. Alicia Herndndez Chavez, La tradicion republicana del buen gobierno, México, El
Colegio de México- Fideicomiso Historia de las Américas- Fondo de Cultura Econdmica, 1993, pp. 17-45.
Desde otro punto de vista se la ve como primera expresién de una ciudadania moderno-liberal. Antonio
Annino, “Practicas criollas y liberalismo en la crisis del espacio urbano colonial” en Enrique Montalvo
Ortega (Coordinador), El &guila bifronte, México, Instituto Nacional de Antropologia e Historia, 1995, pp.
17-63.

15 - Gunther Kahle es quien resalta esta caracteristica, que bien vista es uno de los rasgos fundamentales de
los partidos politicos modernos, y ubica ahi una de la determinantes esenciales que en el siglo XIX regira las
relaciones entre el ejército y el Estado nacional. Véase Kabhle, Op. cit., pp. 29-64.

16 - Nettie Lee Benson, La diputacion provincial y el federalismo mexicano, México, El Colegio de México,
1955, passim.
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que fueron definiciones impuestas desde arriba, las diputaciones provinciales fueron
otorgadas al principio, para autorizar después su extension, por las peticiones desde abajo
que llevan los diputados americanos a Cadiz, peticiones que ya expresaban intereses locales

concretos de naturaleza econémica y politica.

Desde el angulo de la integracion de las ideas ya se han puntualizado las razones
que movian a Miguel Ramos Arizpe y otros diputados americanos a defender la
descentralizacion del gobierno de las provincias de ultramar: la lejania de los centros de
poblacion de la Ciudad de México y la abundancia de instituciones creadas por la Corona
en esas poblaciones (cabildos, audiencias, universidades, comunidades religiosas,
establecimientos de consulados de comercio y de mineria, milicias provinciales y urbanas
etc.) En otras palabras, creaciones institucionales coloniales que expresaban intereses
locales y alentaban una conciencia colectiva de autonomia politica, circunstancias
acentuadas por las distancias y las dificultades en las comunicaciones. AUn mas, y siempre
dentro de la integracion y evolucion de las ideas, la crisis imperial de 1808 llevo a los
voceros de esos intereses a recuperar la tradicion pactista hispanica en su discurso politico
y a tratar de rescatar el constitucionalismo historico, abriendo asi el camino a las
reflexiones posteriores sobre el gobierno libre; las soberanias locales y el federalismo como
proemios para imaginar las barreras institucionales que anteponer al despotismo.!’ El
federalismo mexicano responde, pues, a una evolucién original de las cosas, hechos e ideas
de largo arraigo en el territorio novohispano; quiza por ello Reyes Heroles sefiala que

Ramos Arizpe perseguia la descentralizacion del gobierno aguijoneado de tal suerte por los

17 - El pactismo, o contractualismo, son términos utilizados para distinguir a una serie de escuelas y
opiniones que utilizan la idea de contrato o pacto entre pueblo y soberano para explicar los origenes y
alcances del dominio politico. Tales pactos pueden ser ideales como en las corrientes roussonianas, o bien
documentos histéricos que informan y modelan, a su vez, a un constitucionalismo histérico especifico de un
pueblo o nacién. Aqui nos referimos, junto con Guerra, a una tradicion distinta de la que encarné en J.J.
Rosseau, la cual a la idea romana de la delegacion de poder del pueblo al principe se agregaron elementos
germanicos y juntos conformaron la tradicidn hispanica medieval del pactismo. De acuerdo a ella se entendia
que los pueblos de los distintos reinos habian acordado los términos y condiciones de su sumision y entrega
de soberania al principe, soberania que podia recuperarse al faltar aquél, cosa que sucedié precisamente con
la invasion napolednica a Espafia a principios del siglo XI1X. El méas conspicuo representante de la opinion
pactista en México fue Fray Servado de Teresa de Mier. Véase Jesis Reyes Heroles, El liberalismo
mexicano, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1988, t. I, pp.16 y ss., y Francois-Xavier Guerra,
Modernidad e independencias. Ensayos sobre las revoluciones hispanicas, México, Editorial Mapfre- Fondo
de Cultura Econdmica, 1993, pp. 169-175.
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problemas de que habia sido testigo que “de no haber existido la férmula del federalismo

norteamericano, probablemente habria terminado por inventarla.”8

En el curso de los debates del constituyente gaditano la polémica se centrd en
primer término en la cuestion de la igualdad de los derechos entre las provincias de
ultramar y la Metrdpoli, particularmente en una representacion proporcional a Cortes. En
ello llevo la voz cantante José Miguel Guridi y Alcocer, diputado por Tlaxcala.!® Aunque el
punto a la larga se perdid, el debate dejé en claro a los diputados espafioles que habia
asomos de autonomismo entre los diputados americanos. Ante el temor que el imperio se
disgregara en un federalismo, impusieron un disefio institucional para el gobierno de las
provincias que cediendo en parte a la postura americana aseguraba el control de la
Metrépoli. La solucion consistié en combinar 6rganos colegiados y electos, ayuntamientos
y diputaciones, con drganos monocraticos, las jefaturas politicas. De acuerdo con el
proyecto de Constitucion para estas materias, el control se aseguraba por una doble via. De
un lado dando la presidencia de las diputaciones provinciales a los jefes politicos, cuyo
nombramiento dependia de las Cortes; de otro, estableciendo solamente atribuciones
econdémicas y administrativas para las diputaciones provinciales, pero negandoles
facultades legislativas y, sobre todo, capacidad de representacién. Estos dos temas fueron
objeto de una segunda ronda de debates en el cual la ofensiva estuvo a cargo de Miguel
Ramos Arizpe, diputado por Coahuila, exigiendo que las diputaciones tuvieran una
estructuracion organica que les permitiera ser auténticas representantes de la voluntad e
intereses de las provincias.?® Dos eran sus argumentos. Disentia en que el nimero de
vocales electos se fijara en siete, y proponia que fuera variable de acuerdo al “mayor
namero de poblacion [y] el mas o menos adelantado estado de las artes y comercio”.
Rechazaba también que el jefe politico y el intendente (funcionario de Hacienda), suerte de

presidente y vicepresidente de las diputaciones, tuvieran voto. Aceptaba que aquél

18 - Reyes Heroles Op. cit., 1988, p. 367.

19 - Noticias de este debate en la antologia de Alejandro Hernandez Sanchez, “Las Cortes de Cédiz:
actuaciones de los diputados americanos” Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus
constituciones. Historia constitucional, tomo I, México, LIl Legislatura- Camara de Diputados del Congreso
de la Unién, 1985, pp. 325, 331 358, 372, 376-416 y 420-424.
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presidiera y que ambos tuvieran voz, pero no la capacidad para inmiscuirse en las
decisiones. Los argumentos de Ramos Arizpe para sostener esta linea de pensamiento eran
de un acentuado localismo. Al jefe politico y al intendente los consideraba “temporales, y
regularmente forasteros”; en cambio a los vecinos electos los presentaba como los Unicos
con “esos conocimientos locales que se proclaman como necesarios para la prosperidad
interior”. Previamente, Antonio Larrazabal, diputado por Guatemala, habia planteado
también la cuestion de la insuficiencia de siete vocales electos para integrar las
diputaciones pero sobre todo para proponer que éstas estuvieren integradas también por
representantes de las provincias subalternas, con lo cual obviamente tendria que llevar, en
caso de aprobarse la mocién, a un mayor nimero de vocales. Larrazabal no estaba a favor
de que se incrementaran las provincias con diputacion, pero si exigia que la Constitucion en
lo relativo a la facultad de las Cortes ordinarias para variar su numero se especificara que

no podian disminuirlo sino s6lo aumentarlo.

Sin embargo, se impuso la tesis contraria, defendida por el Conde de Toreno y
Agustin de Arguelles, ambos diputados por el principado de Asturias. La tesis de Toreno
hacia de las diputaciones meras juntas administrativas de caracter consultivo al servicio de
un Estado unitario. Perspicaz, Toreno sali6 de inmediato al paso de los argumentos de
Ramos Arizpe y de Larrazabal. Primero contra la pretendida naturaleza representativa de

las diputaciones:

He dicho el otro dia, é insisto hoy, que las Diputaciones y los ayuntamientos deben considerarse
como unos agentes del Poder ejecutivo, y no como cuerpos representativos, segun creen algunos
individuos, y de cuya opinion dimanan las mas de las equivocaciones.

Luego contra la idea que ya flotaba en el aire de que el nimero de diputaciones deberia

aumentarse:

La Nacion prefiere que [...] se escojan sus individuos [de las diputaciones provinciales] de entre sus
mismos vecinos, porque en ellos se suponen mas conocimientos de sus intereses [...] pero no por eso
debemos olvidarnos del objeto de su institucion. Si se aumentase su nimero, creceria su fuerza moral

20 - Este debate se llevd a cabo en la sesion del 12 de enero de 1812. Diario de sesiones. Cortes de Cadiz, 24
de septiembre de 1810 a 20 de septiembre de 1813. Serie historica, CD-Rom, Madrid, Congreso de los
Diputados, 2000, disco 1, pp. 2805-3082.
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en razon directa de este aumento; y de esto debemos abstenernos, a4 no querer alterar el sistema de
Constitucion que la comisién ha propuesto [...] La comisidn no ha intentado formar un federalismo,
y siguiendo este rumbo, en caso de dar facultades a las Cortes ordinarias, no deberian ser para
aumentar su nimero, segun quieren algunos sefiores, sino solamente para disminuirlo si lo tuviesen
por conveniente.

Sobre a la calidad de los jefes politicos en el seno de la diputaciones, Toreno fue

contundente:

En cuanto a que los jefes politicos compongan parte de estos cuerpos, para mi es cosa clara y
necesaria. Son nombrado por el Gobierno, y es natural asistan y sean miembros de estos cuerpos, que
solo son de ejecucion, asi para darles impulso como para evitar abusos, la violacion de las leyes, y
hacer que se cumplan las 6rdenes superiores sin detencién. Por consiguiente, apruebo el articulo.
Arguelles se limitd a remachar el clavo con variaciones sobre el mismo tema, de las
cuales destacan dos. Presume que las diputaciones tenderan a usurpar mas facultades que
las que les conceda la Constitucion y sentencia: “Multipliquense esta accion de pequefios
gobiernos en razon de su ndmero, y se vera que no pueden menos que propender a la
federacion.” Y mas adelante agrega que es necesario “insistir en desvanecer cualquier idea
de representacion” porque la representacion nacional “no puede ser mas que una, y ésta,
refundida solamente en las Cortes.” Y asi quedd el mecanismo institucional de las
diputaciones: Estado unitario, diputaciones con caracter ejecutivo y dependientes del
gobierno central, cuyo nimero de miembros electos no podian cambiar para aumentarse.
Aln asi, el paso fue de gran significacion para el futuro federalismo pues las diputaciones
provinciales, aunque limitadas, fueron juntas electas que permitieron la primera expresion
institucional de los intereses regionales. Por ello hay que convenir con Nettie Lee Benson y

con Lucas Alaméan que las diputaciones fueron el antecedente natural del régimen federal .

Las diputaciones provinciales en territorio mexicano constituyen, pues, el punto de
partida de una rapida evolucion que apunta hacia la adopcion del sistema federal. Envueltas
en una modernidad contradictoria como lo sefiala Guerra, aceleran de manera significativa
la integracion politica territorial. Se trata de una evolucion que va de 1812 a 1822 y que

pasa por tres momentos. El primero coincide con la aprobacién de la Constitucién de 1812

2L - Para los articulos conducentes como quedaron aprobados, Tena Ramirez, Op. cit., pp. 97-99. Nettie Lee
benson, Op. cit., p. 9
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al cerrarse el primer periodo de sesiones de las Cortes de Cadiz. Entre 1812 y 1814 quedan
establecidas en principio, seis diputaciones provinciales.?? Sin embargo estas diputaciones
quedarian en suspenso a consecuencia del movimiento insurgente de Hidalgo y Morelos, la
restauracion de la monarquia en Espafia, el desconocimiento de la Constitucién de Céadiz
por parte de Fernando VII y los titubeos y contramarchas de los jefes politicos designados

por la Metropoli, Francisco Javier Venegas y Felix Maria Calleja.

El siguiente momento se inicia con el descontento de diversas provincias incluidas
en las jurisdicciones de las seis diputaciones provinciales originalmente autorizadas, que
manifiestan el deseo de sus elites regionales de autonomia politica. Estas demandas
encontrarian eco durante la segunda sesion de las Cortes de 1820-1821. Corrio a cargo del
diputado Ramos Arizpe justificar tales pretensiones con el argumento de que las antiguas
intendencias cubrian los requisitos indispensables para dotarlas de diputaciones
provinciales. El decreto de las Cortes del 8 de mayo de 1821 ordend el establecimiento de
diputaciones provinciales en todas las intendencias ultramarinas en las que previamente no

se hubiera hecho.

El tercer momento empieza con la proclamacion de la Independencia por Agustin de
Iturbide y su asuncion al mando nacional como emperador. El proyecto imperial de Iturbide
implicaba recuperar el poder virreinal anterior a 1808 y contrarrestar la evidente autonomia
lograda por las provincias y la firme implantacion de sus instituciones representativas.? El
intento centralizador del primer imperio, que coincide con el proposito de la provincia de
Nueva Espafia (reducida al valle de México desde 1812) de controlar al resto de las
provincias, habria de desatar una serie de acontecimientos de los cuales los mas explorados

por la historiografia tradicional han sido los pronunciamientos de militares, pero el mas

22- Yucatan (Mérida), Nueva Galicia (Guadalajara),Provincias Internas de Oriente (Monterrey), Nueva
Espafia (México), San Luis Potosi (San Luis Potosi), y Provincias Internas de Occidente (Durango). Nettie
Lee Benson, La diputacion provinsial, Op. cit., pp. 44-84.

23 - Juan Ortiz Escamilla, Guerra y gobierno. Los pueblos y la independencia de México, México, Instituto
Mora- El Colegio de México- Universidad Internacional de Andalucia- Universidad de Sevilla, 1997 pp. 171-
178.
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importante fue, sin duda, la beligerancia que enarbolaron las diputaciones provinciales en

defensa de su autonomia.

Dos fueron los documentos que dispararon los afanes federalistas en toda su
expresion después de que Iturbide disolvié el primer Congreso Constituyente: el Plan de
Veracruz (diciembre de 1822) y el Acta de Casa Mata (marzo de 1823).2* El primero fue
compuesto por Antonio Lopez de Santa Anna para fundamentar su rebelion contra el
imperio; el segundo, obra de oficiales del ejército imperial destinado a reprimir la rebelion
santannista en Veracruz, exigia la eleccion de un nuevo congreso. Ambos apelaron, entre
otros, a los ya evidentes actores politicos importantes, las elites regionales representadas en
las diputaciones provinciales. EI Plan de Veracruz convocaba al desconocimiento del
emperador y a la reinstalacién del Congreso constituyente disuelto, al cual “toca Unica y
exclusivamente, examinar el voto de las provincias [para] declarar la forma de su
Gobierno”. El Acta, no solicitaba la caida del emperador pero si sefialaba que en tanto
contestaba el Supremo Gobierno a su planteamiento de eleccién de un nuevo congreso,

disponia que “la Diputacion Provincial [...] sera la que delibere en la parte administrativa”.

De inmediato el Acta se circul6 a las 13 diputaciones provinciales existentes y sus
adhesiones determinaron la abdicacion del emperador. Pero este no fue el unico efecto de
ambos documentos. Estos abrieron el momento apropiado para que las provincias que
carecian de diputacién provincial exigieran se les reconociera la autonomia de hecho que
habian adquirido a la fecha. Asi, para diciembre de 1823 se habian autorizado o ratificado
un total de veintitrés diputaciones provinciales, a saber: Chiapas, Chihuahua, Coahuila,
Durango, Guadalajara, Guanajuato, México, Michoacan, Nuevo Ledn, Nuevo México,
Nuevo Santander, Oaxaca, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco,

Texas, Tlaxcala, Veracruz, Yucatan y Zacatecas. 2> En consecuencia, el triunfo del Acta de

24 - Ambos documentos de Planes de la nacién mexicana. Libro Uno: 1808-1830, México, LII Legislatura-
Senado de la Republica- El Colegio de México, 1987, pp. 130-144.

% - En rapida sucesion, entre febrero y abril de 1823, aceptarian el Plan de Casa Mata las diputaciones
provinciales de Veracruz (febrero 2), Puebla (febrero 6), Oaxaca (febrero 7), Guanajuato (febrero 25),
Guadalajara (febrero 26), Querétaro (febrero 26), Zacatecas (marzo 2), San Luis Potosi (marzo 2), Michoacan
(marzo 2), Yucatan (marzo 4), Durango (marzo 5), Nuevo Leén (marzo 6), Coahuila (marzo 14), Nuevo
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Casa Mata significo6 la restauracion de los poderes regionales expresados en las
diputaciones provinciales y el reconocimiento pleno a dirigir los asuntos administrativos en
sus jurisdicciones. Aun mas, como el Acta no preveia explicitamente el establecimiento de
un poder central, las diputaciones provinciales quedaron de hecho instituidas en entidades
independientes; con tal caracter se apresuraron a negarle al congreso restaurado facultades
constitucionales, y a presionar por nuevas elecciones con el fin de integrar otro congreso,
este si constituyente. Empieza asi un patrén de comportamiento politico, segun el cual el
pronunciamiento se dirige a mover a otros actores politicos con un objetivo politico
concreto, en este caso convocar la eleccion de un nuevo congreso. Con un espiritu de
independencia similar al de las elites regionales, acudiran los diputados al nuevo congreso,
muchos de ellos con mandatos expresos de constituir una federacion. Con el Congreso
Constituyente de 1824 culminé el tramo mas importante de la integracion de las
territorialidades, expresandose en ese momento ya como una virtual soberania de las
provincias; y, por consecuencia, la adopcion del peculiar sistema federal en la primera
constitucion mexicana. Todo ello fue resultado de una evidente realidad politica que opero

de la periferia al centro.

Acta antes que constitucion

Como ya quedo expuesto en capitulo anterior, el primer Congreso Constituyente no
pudo superar las ambiguedades que surgieron en su seno respecto a la monarquia y el
emperador. En consecuencia, no propuso ni aprobd la constitucion para la que habia sido
convocado, pero si realiz6 una labor de zapa a la administracion de Iturbide. Entre sus
miembros habia antimonarquicos republicanos, pero callaban pues los tiempos no eran
favorables como vino a demostrarlo el arresto de varios diputados en las visperas de la
disolucién del congreso. Segun José Ma. Bocanegra los republicanos coincidian en su

mayoria con los antiguos insurgentes “que aunque no descubrian un plan para el

Santander (abril 9), Tabasco (abril 9) y Texas (abril 15). Benson, La diputacion provincial... Op. cit., pp. 85-
107.



126

establecimiento del sistema republicano, sus doctrinas y conversaciones indicaban bastante
cual era el fin que se proponian y el término & que podrian llegar.”?® Sin embargo, ésta es
una acotacién demasiado estrecha, pues la mayoria de los diputados eran representantes de
las elites regionales que veian con malos ojos los intentos de restauracién del centralismo
politico colonial que intentaba lturbide. Frente a esos republicanos se encontraban los
borbonistas y los iturbidistas. La sorda oposicion a los designios de Agustin de Iturbide de
parte de republicanos y borbonistas, una alianza poco santa, fue la causa principal de la
disolucién del congreso. A fin de cuentas, una vez defenestrado lturbide y reinstalado el
congreso, este se vio sujeto a una doble limitacion, una formal y la otra politica. De un
lado, los poderes de la mayor parte de los diputados habian sido extendidos por
ayuntamiento y diputaciones provinciales en el sentido de adoptar una monarquia
moderada de acuerdo al Plan de Iguala. Y dentro de la concepcién tradicional del diputado
como mandatario, no podian empefiarse ahora en definir otra forma de gobierno. Era
preciso un nuevo mandato. Y por otro, en las provincias mismas empezé a prevalecer la
opinién que se requeria un nuevo congreso no sélo para superar el problema del mandato
sino para evitar otro intento por restaurar un Estado unitario. Por ello las provincias se
inclinaron a que el Congreso en ese momento actuante debia limitarse a convocar nuevas

elecciones, como efectivamente sucedio.

El segundo Congreso Constituyente se encontré de inmediato bajo una situacion
mas ominosa que el anterior. Si el primero habia contado con un consenso generalizado
entre los ayuntamientos y las diputaciones provinciales a favor de una monarquia
moderada, el segundo, una vez removido Agustin | y con él el obstaculo a la republica, le
amenazaba el peligro de la desunion motivado por la creciente autonomia que habian
asumido las provincias a raiz de las disposiciones del Acta de Casa Mata. El proceso
centrifugo empez6 inmediatamente después del desmoronamiento del Imperio y antes de la
eleccion del segundo congreso. Guadalajara y Yucatan empezaron declarandose estados
autonomos y sus diputaciones provinciales poderes legislativos, ejemplo que muy pronto

siguieron otras provincias. A ello contribuyeron las nuevas alineaciones de los partidos en

% - José Maria Bocanegra, Memorias para la historia de México independiente, tomo I, [Edicion facsimilar
de la de 1892] México, Instituto Nacional de Estudios Histdricos de la Revolucion Mexicana, 1985, p. 18.
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nivel nacional, ya que los iturbidistas se declararon republicanos y federalistas en tanto que
los borbonistas, ahora ya sin causa pues el Plan de Iguala habia sido desechado junto con

Agustin I, se convertian en la minoria centralista.?’

Asi el segundo Congreso Constituyente se encontrd integrado por una mayoria
abiertamente federalista y una minoria decididamente centralista, y sujeto al apremio del
tiempo porque las fuerzas centrifugas amenazaban con la disolucion del territorio en
pequefias replblicas independientes.?® Afortunadamente el ejército se encontraba en ese
momento dividido y no influyo en la discusion de la forma de gobierno, la cual quedd en
manos de las elites locales y sus representantes en el Congreso.?® El veterano parlamentario
Miguel Ramos Arizpe quedo al frente de la Comision de Constitucion y ante los apremios
gue imponia la situacion nacional, se apresurd a proponer la aprobacién de un acta que
provisionalmente dejara en claro la forma de gobierno federal, de acuerdo con la voluntad
general expresada en los hechos por las diputaciones provinciales, aunque sin precisar

demasiados detalles, los cuales se dejaban para la constitucion definitiva.

A diferencia del tema de la division de poderes, los diputados carecian de un
solido cuerpo teorico sobre la cuestion federal a la cual recurrir, salvo el ejemplo cercano
de la Constitucion de los Estados Unidos de Ameérica. A la Europa continental el tema les
era ajeno, salvo el caso del bucolico confederalismo helvético apenas restaurado por el
Congreso de Viena en 1815. Todos los tedricos europeos que se leian en la América

Hispanica, habian escrito desde la perspectiva de una forma de gobierno unitaria, y

27 - Lorenzo de Zavala, Ensayo Histérico de las Revoluciones de México desde 1808 hasta 1830, [edicidn
facsmiliar de la de 1845], México, Fondo de Cultura Econémica, Instituto Cultural Helénico, 1985, Tomo I,
pp. 201-207.

28 - De acuerdo a Zavala, y se constata en las crénicas recopiladas por Barragan de las sesiones del congreso,
el grupo de diputados que lleva el peso de la argumentacion a favor de la federacion fueron Miguel Ramos
Arizpe (Coahuila y Texas), Cresencio Rejon (Yucatan), Santos Vélez (Zacatecas), José Miguel Gordoa
(Zacatecas), Valentin Gomez Farias (Zacatecas), Francisco Garcia (Zacatecas) y Juan Ignacio Godoy
(Guanajuato), en tanto que la causa centralista la defendieron José Maria Luciano Becerra (Veracruz), Carlos
Maria de Bustamante (Estado de México), José Maria Jiménez (Puebla), Rafael Mangino (Puebla), José
Maria de Cabrera (Michoacén), José Ignacio Espinosa (Estado de México), Servando Teresa de Mier (Nuevo
Ledn), Cayetano Ibarra (Estado de México) y José Agustin Paz (Estado de México).

2 - También de acuerdo a Zavala, los generales Nicolas Bravo, Pedro Celestino Negrete y José Moran se
declararon por la repUblica unitaria, en tanto que los generales Anastasio Bustamante, José A. Quintanar,
Vicente Guerrero, Antonio Lépez de Santa Anna 'y Miguel Barragan lo hicieron por la federal. Zavala, Op.
cit., p. 14.



128

monarquica; si no habia cuerpo teodrico para una republica unitaria, menos para una federal.

El diputado constituyente Lorenzo de Zavala, asi lo dice expresamente:

Grande era, a la verdad, el embarazo en que se encontraban los encargados de los poderes y de la
direccion de los negocios. El nombre mismo de federacion era nuevo para muchos de ellos; no tenian
ni podian tener ideas sobre una forma de gobierno de la que no se habian ocupado los libros politicos
franceses y espafioles que circulaban en México.

Por lo cual, burldn, afirmaba:

Los diputados de los nuevos estados vinieron llenos de entusiasmo por el sistema federal, y su
manual era la Constitucion de los Estados Unidos del Norte, de la que corria una mala traduccién
impresa en Puebla de los Angeles, que servia de texto y de modelo a los nuevos legisladores.®

Esta especie ha servido posteriormente para apoyar la version de que los federalistas
mexicanos intentaron desunir lo unido en un proposito de imitacion extraldgica del modelo
estadounidense. Para poner las cosas en su sitio hay que empezar por aceptar la proposicion
central de Zavala: el Unico texto de referencia fue la traduccion de la Constitucion de los
Estados Unidos. Es improbable que los diputados federalistas mexicanos del 24
conociesen la glosa avant la lettre de la Constitucion estadounidense integrada por los
articulos periodisticos publicados por Madison, Hamilton y Jay, compilados en dos
volimenes en 1788 bajo el titulo The Federalist; a Comentary on the Constitution of the
United States. Como han sefialado algunos autores, pocos mexicanos educados conocian la
lengua inglesa; y El Federalista no fue traducido al portugués sino hasta 1840 y al
castellano en 1868 en Buenos Aires. Por ello, Gustavo A. Velasco, en su introduccion a la
edicion mexicana de El Federalista de 1943, concluye que esta obra no tuvo el menor
influjo en los ensayos de organizacion politica del México decimondnico, pues “en
ninguna de nuestras asambleas constituyentes se le menciona ni se cita a sus autores”, y
sdlo en el proyecto de la mayoria del Congreso del 42 se menciona a Hamilton dos veces. 3!
Y aqui si, ausencia de evidencia es evidencia de ausencia ya que los diputados mexicanos si
por algo se caracterizaron fue por dejar asentadas sus fuentes de inspiracion en los debates

parlamentarios, siguiendo la tradicion escolastica de estricta referencia a las autoridades.

%0 - Zavala, Op. cit., pp. 195-197 y 205-206.
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Convenido pues que la referencia para la definicion del federalismo del 24 fue
unicamente la mala traduccién de la Constitucion estadounidense, ello no es razon
suficiente para sostener la tesis de la imitacion extraldgica. Hacerlo es simplificar las cosas;
veamos por que. Ambos federalismos tienen un elemento en comun: vienen de la periferia
al centro. Cierto es que en Estados Unidos se dio en base a provincias previamente
autonomas, porgue ese fue el patron colonial inglés, y que en México provino de provincias
previamente sujetas a un centro politico, porque ese fue el patron colonial espafiol. Pero
también es cierto que las provincias novohispanas, para el momento en que se hace
explicita la crisis imperial hispanica de 1808, ya habian adquirido perfiles propios
inducidos por los procesos economicos, politicos y demogréaficos durante la Colonia y
acentuados en el curso del siglo XVIII. La Constitucién de Cadiz habia contribuido
sustancialmente a la formacion de los cuerpos politicos provinciales —diputaciones y
ayuntamientos— a los cuales la independencia encuentra ya constituidos y preocupados
sobre la forma de gobierno que asegurara “la felicidad de los pueblos” y garantizara los
intereses de las elites politicas regionales y locales. En tanto en el pais del Norte las
provincias crean un centro, en el México apenas independizado las provincias constrifien y
condicionan un centro politico otrora poderoso. Vistas asi las cosas, el primer federalismo
mexicano es, por decirlo de alguna manera, mucho mas activo que el estadounidense y
tiene que imponerse por medios politicos casi violentos. En Estados Unidos las provincias
inventan ab initio un centro politico al cual mediante el pacto federal dotan del minimo de
facultades para la subsistencia de la federacion; en México las provincias modifican un
centro politico ya existente del cual, también mediante el pacto federal, desprenden una
serie de competencias que incluyen en el dominio reservado a los estados. Y aqui si la
diferencia es importante, ya que la logica de inicio de los dos federalismos determinara su
futura evolucién en el fortalecimiento de ambos centros federales, el estadounidense via

judicial, el mexicano por medios politicos.

L - A. Hamilton, J. Madison y J. Jay, El Federalista, México, Fondo de Cultura Econémica, 1987 [Cuarta
reimpresion de la de 1943], prélogo de Gustavo A. Velasco, pp. XV-XVII.
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El segundo Congreso Constituyente no pudo haber pedido mejores condiciones para
iniciar sus trabajos, al menos en lo que se refiere a la relacion con el poder ejecutivo
provisional. Integrado por un triunvirato —en esos momentos por Jose Dominguez,
Vicente Guerrero y José Mariano Michelena— era un ejecutivo sumamente débil, al cual el
Congreso no tendria necesidad de regatearle ni soberania ni precedencia, como habia sido
el caso del primer Congreso con Iturbide. El tema que apuraba al Congreso, la creciente
tendencia a la autonomia de parte de las provincias, también preocupaba al débil poder
ejecutivo. En el manifiesto que éste dirigiera a la nacion a propdsito de la instalacién del

Congreso Constituyente el 7 de noviembre de 1823, lo dejaba claro:

jConciudadanos! El Congreso se ha reunido para hacernos nacion [...] No hay poder sobre la tierra
que pueda estorbarlol...] él por si puede darnos el bienestar, solo nosotros se lo podemos impedir [...]
dejémonos de pasiones y rivalidades que destruyen los intentos de los mismos que las fomentan y
escitan. El hombre para disfrutar de las conveniencias de la sociedad, tiene que desprenderse de una
gran fraccion de sus derechos naturales; y las provincias para subsistir y mantenerse como tales,
necesitan proporcionalmente hacer los mismos sacrificios: aislados nada podemos, y todo lo
podemos unidos; y asi como la independencia ha sido la obra del esfuerzo reunido en las fracciones
todas de la familia de Anahuac, asi la conservacion de este bien inestimable, solo puede resultar de
que se conserven constantemente en un estado de coercion y enlazamiento, cualquier otra teoria es
de ilusién, cualquier otro principio que se adopte, conduce infaliblemente & ruina y solo pueden
promoverlo entre nosotros los que quieren sujetarnos a domestica tirania, 6 a una dominacién
estrangera.®

Este parrafo del manifiesto, que seguramente se debe a la pluma de José Ma.
Michelena, pinta entre lineas la situacion. Hay partidos, fracciones de la familia del
Anédhuac como aqui se le llama, con opiniones encontradas en torno a la union de las
provincias, lo cual pone en peligro la independencia recién lograda. Y esos partidos o
fracciones tienen arraigo en las mismas provincias. De aqui el mecanismo que proponen,
equiparando los derechos naturales del hombre con los derechos de las provincias: la cesion
de ellos mediante un pacto para lograr un estado de coercion y enlazamiento. ;Doméstica
tirania? Es la referencia velada a la fraccion iturbidista, que en ese momento aun conserva
esperanzas de hacer regresar al exilado lturbide a la politica nacional, lo que efectivamente
intentaria a mediados del 24 y que terminaria con su fusilamiento. ; Dominacion extranjera?

El triunvirato alude aqui a miembros de la fraccion borbonista que todavia quisieran

32 - Acta Constitutiva de la Federacion. Crénicas (En adelante ACFC), Recopilacion e introduccion de José
Barragan Barragan, México, Comision Nacional para la Conmemoracion del Sesquicentenario de la
Republica Federal y el Centenario de la Restauracién del Senado, 1974, pp. 56-57.
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esgrimir el Plan de Iguala y su solucion por una monarquia europea. Luego entonces se
trata de tres fracciones, en nivel central los borbonistas e iturbidistas, y en el provinciano,

las elites locales mayoritariamente celosas de su autonomia.

Las mismas preocupaciones movieron a la Comision de Constitucion, con Ramos
Arizpe como presidente y vocero, a proponer el Acta como medida provisional antes de
concluir la Constitucion, para fijar el compromiso de los diputados por la federacion y
disipar los nubarrones que amenazaban la tranquilidad publica. Al presentar el proyecto,
Ramos Arizpe justificd las premuras sefialando que a la Comision le hubiera gustado

empefarse desde luego en el proyecto de constitucion,

mas la naturaleza misma de esta obra, y mas que todo la necesidad imperiosa de dar vida y salvar de

una vez la nacidn cuasi disuelta, y ya sin movimiento regular, la han conducido al caso de decidirse &

proponer [...] al Congreso para su deliberacién, un acta constitutiva de la nacién mexicana, que
sirviéndole de base para sus ulteriores trabajos, diese desde luego & las provincias, & los pueblos y &
los hombres que los habitan, una garantia firme del goce de sus derechos naturales y civiles, por la

adopcion definitiva de una forma determinada del gobierno y por el firme establecimiento de este y

desarrollo de sus mas importantes atribuciones.*

En este parrafo es de hacer notar el orden en que se mencionan a los eventuales
beneficiarios de la adopcién del federalismo: primero las provincias, luego los pueblos vy al
final los hombres, lo cual denota las peculiaridades del incipiente sistema representativo de
la época. Eran las provincias y los pueblos, segun la legislacion electoral, los protagonistas
principales tanto en la eleccion de diputados como en la determinacion de la conducta de
éstos mediante los poderes que les otorgaban, siguiendo la tradicion de las primeras
elecciones del régimen colonial. Ya para nadie era un secreto que la mayoria de los
diputados venian al Congreso con instrucciones de encontrar una forma de gobierno que
minimizara el centro politico, llamandole federacion o confederacion pues ambos términos

se confundian en una época en que se carecia de teorias sobre estos aspectos.

Pero basar la propuesta en la opinion de las provincias y de los pueblos era apenas
un imperativo de politica préactica; los miembros de la Comisién también sentian la

necesidad de anclarla en alguna teoria. Y no encontraron mejor expediente que hacerlo en

3 - Ibid., p. 98
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la “voluntad general”, una teoria a fin de cuentas rusoniana. Decia Ramos Arizpe, un poco

mas adelante en su discurso preliminar:

En ella [el Acta] vera el Congreso la organizacion de la nacion y la forma de gobierno que a juicio

de la comision es mas conforme a la voluntad general, y por consecuencia preferible para hacer la

felicidad de los pueblos, que es el objeto final de todo buen gobierno.®

En una suerte de anagndrisis politica en que se reconoce una figura desconocida en
otra conocida, los comisionados acudieron a la teoria que, segun la lectura de la época,
mayores infortunios habia traido a la Francia revolucionaria. Ante la fatal ausencia de
referencias en su universo de conocimientos, los comisionados sintieron la necesidad de
fundar su propuesta en donde fuera. Y con ello abrieron un flanco a la oposicion, que
centré sus argumentos sobre dos puntos: la inexistencia de la voluntad general (tema
preferido de Edmund Burke y de Voltaire, connotados antirousonianos) y la naturaleza y

alcances de la soberania.

Los debates del Acta sobre federalismo

En control los federalistas de la asamblea, y por supuesto de la mesa directiva, le
aplicaron la via rapida a la discusion del Acta toda, pero en particular a lo relativo a la
forma de gobierno. El proyecto de Acta normaba casi todos los aspectos organicos de los
poderes federales; la forma de gobierno estaba contenida en los articulos 5° y 6°. El primero
sefialaba que la “nacion mexicana adopta para su gobierno la forma de republica
representativa popular federal”, y el segundo, que las “partes integrantes [de la Federacion]
son estados libres, soberanos é independientes en lo que exclusivamente toque a su
administracion y gobierno interior.” EI Congreso se instal6 el 7 de noviembre de 1823; el
proyecto del Acta se presentd el 20 de noviembre siguiente, y la discusion en lo general
empezo el 1° de diciembre. El proceso legislativo relativo al Acta concluyd el 31 de enero
de 1824 con un total de 43 sesiones, de las cuales seis se dedicaron a la discusion en lo

general, cinco al articulo 5° y tres al articulo 6°. El grueso de la discusion se llevo a cabo a

34 - Ibidem.
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lo largo de diciembre y la primera parte de enero del afio siguiente. Las Ultimas sesiones del
mes de enero se dedicaron a afinar detalles y aprobar o reprobar mociones de adiciones a

diversos articulos.®

Ya desde la discusion en lo general del Acta, quedaron decantados los temas que
los opositores al federalismo levantarian en contra de esta forma de gobierno. Tocé al
inquieto fray Servando Teresa de Mier abrir el fuego con un discurso que fue de los pocos
que llegé completo a nosotros, y una tesis que puede resumirse asi: estamos unidos, y con
el federalismo vamos a dividirnos.® Para sustentar su aserto, echd mano a dos argumentos.
Primero uno teorico, segun el cual la teoria de la representacién, en su concepto, sostenia
que los diputados lo son de la nacidn y no de las provincias; sostener lo contrario, afirmaba
Mier, era una usurpacion de la soberania. Esta proposicién la formulaba para contradecir el
compromiso que muchos diputados sentian por los mandatos que habian recibido al ser
electos de sostener el federalismo. A lo anterior afiadia Mier un argumento politico: no era
verdad que la voluntad general de la nacion estuviera por el federalismo. Era apenas la

opinion de

algunos inteligentes en las capitales, [que] previendo que por lo mismo han de recaer en ellos los
mandos y los empleos de las provincias, son los que quieren esa federacién y han hecho decir a los
pueblos que la quieren. Algunos sefiores diputados se han empefiado en probar que las provincias
quieren republica federada; pero ninguno ha probado, ni probara jamas, que quieren tal especie de
federacién angloamericana, y mas que angloamericana. ;Cémo han de querer los pueblos lo que no
conocen? Nihil volitum quin prae cognitum.’

Esta linea de argumentacién evidencia los elementos sociologicos de la situacion
politica que se vive en esos momentos y que era bien conocida de todos. Primero, la
ambicién de dominio y de empleos de la elites locales determinaban su empefio por una

forma de gobierno que les asegurase su predominio local. Segundo, el sistema electoral y

% - A la discusion en lo general se dedicaron las sesiones del 1°, 3, 4, 5, 6 y 7 de diciembre de 1823. Al
articulo 5°, las del 11, 13, 14 (sesion extraordinaria), 15 y 16 de diciembre. Y al 6°, las del 17, 18 y 19 de
diciembre.

% - El discurso de Mier originalmente no fue transcrito en las cronicas de los periddicos Aguila o El Sol; al
compilarlas, el Dr. Barragan y Barragan lo incluyd, segln él mismo anota, del libro Fray Servando Teresa de
Mier, prologado y anotado por Edmundo O’Gorman y publicado por la Unam. Seguimos aqui la versién de
Barragan en ACFC Op. cit., pp. 280-294.

37 - ACFC, p. 284.
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su posicion de dominio local, les permitia a esas elites determinar el resultado de las
elecciones y hacer aparecer a los electos que el federalismo era una conviccion profunda de
los electores. Y por altimo, el desconocimiento de como era y como operaba el federalismo
angloamericano entre los mismos diputados, no se diga entre los pueblos, los llevaria a
cometer una insensatez. Y remata con la cita escolastica, muy a propdsito para conmover
unas mentalidades formadas en la Colonia. No contento con lo anterior, Mier recuerda a
algunos diputados presentes que habian sido, como él, miembros del primer constituyente,

sus errores en el pasado reciente:

Esa voluntad general era la que alegaba en su favor Iturbide, y podia fundarla en todos los
medios comunes de establecerla, vitores, fiestas, aclamaciones, juramentos, felicitaciones de todas
las corporaciones de la nacién, que se competian en tributarle homenaje, e inciensos, llaméandole
libertador, héroe, angel tutelar, columna de la religidn, el inico hombre digno de ocupar el trono de
Andhuac. A fe mia que no dudaba ser ésta la voluntad general uno de los més fogosos defensores de
la federacidn que se pretende, cuando pidié aqui la coronacion de Iturbide.®

Lanzado el dardo, Mier se concentra luego en los puntos vulnerables de la “voluntad

general”;

¢ Y era esa la voluntad general? Sefior, no era la voluntad legal Gnica que debe atenderse. Tal es la
que emiten los representantes legitimos del pueblo, sus arbitros, sus compromisarios, deliberando en
plena y entera libertad [...] Esa voluntad numérica de los pueblos, esa degradacion de sus
representantes hasta mandaderos y 6rganos materiales, ese estado natural de la nacion, tantas otras
iguales zarandajas con que nos estan machacando las cabezas los pobres politicos de las provincias,
no son sino los principios ya rancios, carcomidos y detestados con que los jacobinos perdieron a la
Francia [...] Principios, si se quiere, metafisicamente verdaderos; pero inaplicables en la préctica,
porque consideran al hombre en abstracto, y tal hombre no existe en la sociedad.®®

Pero no es sélo la voluntad general lo que critica Mier; adelantandose a la discusion hace
referencia al articulo 6° que daba soberania a los estados, Yy sentencia, ligando los dos

conceptos:

Han condecendido [los miembros de la Comision] con los principios anarquicos de los jacobinos, la
pretendida voluntad general numérica y quimérica de las provincias y la ambiciéon de sus
demagogos. Han convertido en liga de potencias la federacion de nuestras provincias. Dese a cada
una esa soberania parcial, y por lo mismo ridicula, que se propone en el articulo 6°, y ellas se lo
tomaran muy de veras. [...] Sancionese el principio que ellas sacarn las consecuencias y la primera
que ya dedujo expresamente Querétaro, es no obedecer de V. Sob. y del gobierno sino lo que les

% _ |bid., p. 285
39 - Ibidem.
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tenga en cuenta. Zacatecas instalando su congreso constituyente, ya prohibié se le llamase
provincial. Jalisco publicé unas instrucciones para sus diputados que eluden la convocatoria, y
contra lo que en ésta se mando, tres provincias limitaron a los suyos los poderes, y estamos seguros
que la de Yucatan no sera tan obediente. Son notorios los excesos a que se han propasado las
provincias desde que se figuraron soberanas. ;Qué serd cuando las autorice el Congreso General?
iAh! Ni en éste nos hallariamos si no se les hubiera aparecido un ejército.

Fray Servando hacia aqui referencia a acontecimientos que se habian dado a lo largo del
afio 23, antes de la eleccion e instalacion del segundo Congreso. Entre abril y junio, y en
rapida sucesion, una junta de diputados de Coahuila, Tejas, Santander y Nuevo Leodn,
celebrada en abril en Monterrey habia declarado la voluntad de sus provincias de
separarse; en el mismo mes se habia conocido el acta de separacion de la provincia de
Guatemala; en mayo la provincia de Guadalajara habia tomado la iniciativa en pro de la
federacion, excitando a las demas provincias a apoyar la idea; en junio el general José
Quintanar, jefe de las tropas en Guadalajara, habia rehusado aceptar el nombramiento del
general José Joaquin Herrera enviado por el gobierno provisional para reducir la provincia
a la obediencia, y en julio, Oaxaca rechazaba la convocatoria a elecciones para proceder a
la de su propio congreso, antes de que se diese la constitucion.*® Circunstancias todas que
habian condicionado, no sélo la oposicion de las provincias al primer congreso y a su
sustitucion por otro constituyente, sino también el sentido de los poderes extendidos por las

provincias a la mayor parte de los diputados.

Pero ¢cudl era la forma alternativa de gobierno que proponian los opositores al
proyecto de Acta? De la lectura de las cronicas de las sesiones se deriva una conclusion:
que eso que hoy conocemos como centralismo no estaba ni medianamente claro en 1824,
Mier aclara en su discurso que no esta en contra de la federacidn ni propone una republica

central, pero si un justo medio,

una federacion razonable y moderada, una federacion conveniente a nuestra poca ilustracion y las
circunstancias de una guerra inminente, que debe hallarnos muy unidos. Yo siempre he opinado por
un medio [...] entre la federacion laxa de los Estados Unidos y la concentracion peligrosa de
Colombia y Per(: un medio en que dejando a las provincias las facultades muy precisas para proveer
a las necesidades de su interior, y promover su prosperidad, no destruya a la unidad, ahora més que

40 - Carlos Maria de Bustamante, Cuadro Histérico de la Revolucion Mexicana de 1810, tomo VI, México,
Comisién Nacional para las Celebraciones del 175 Aniversario de la Independencia Nacional y 75
Aniversario de la Revolucion Mexicana- Instituto Cultural Helénico- Fondo de Cultura Econémica, pp. 160-
173.
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nunca indispensables para hacernos respetables y temibles a la Santa Alianza, ni se enerve la accion

del gobierno, que ahora méas que nunca debe ser enérgica, para hacer obrar simultdnea y prontamente

todas las fuerzas y recursos de la nacion. Medio tutissimus ibis. Este es mi voto y mi testamento
politico.**

Llama la atencion la opcidén que ofrece Mier, la de una federacion razonable y
moderada, porque al menos otros diputados serian de opinidn parecida. Guridi y Alcocer,
propondra una forma de gobierno mixta “que participe de las ventajas del central sin
romper ni aflojar los vinculos de la sociedad.” En su momento concurrié el diputado
Espinosa, para proponer que "se dejasen & las provincias todas las facultades necesarias
para hacer su prosperidad [...] sin peligro de disolver y destruir a la nacion."*? Por otra
parte, no hay evidencia al menos en las cronicas de que algun diputado opositor a la
federacion haya propuesto claramente una republica unitaria, y no por ignorancia pues
muchos de ellos conocian como estaban organizados y como operaban esos regimenes en
Europa. Mier solamente matizaba una posicion anterior, pues en su Memoria politico-
instructiva de 1821 habia alabado al régimen politico de Estados Unidos, ¢pero por qué la
mesura de otros opositores?*® Una explicacion posible: aunque denunciaran los intereses de
las elites locales, en el fondo las reconocian como una realidad politica a la que habia que
atender de alguna forma. Vemos aqui, en germen, la esencia de las posturas que

caracterizarian al también peculiar centralismo de la segunda mitad de los afios treinta.

Mas que las ambiciones de las elites locales, lo que movia a los opositores al
federalismo eran razones de seguridad nacional: el doble temor a que las potencias
europeas, organizadas en las Santa Alianza, pudieran apoyar a Espafia a reconquistar sus
antiguas colonias, y la amenaza potencial de los Estados Unidos. Mier en su Memoria habia
sefialado ese doble peligro, seguramente conformando inquietudes adquiridas durante su

estancia en el pais del Norte antes de su regreso definitivo a México. En la 6rbita de Mier,

4 - ACFC, p. 287.

42 - ACFC, pp. 306-307, y 324.

4 - En su peculiar estilo, Mier habia escrito “jPaisanos mios! El fanal de los Estados Unidos esta delante de
nosotros para conducirnos al puerto de la felicidad.” Bien es cierto que Mier no hace en todo su texto una
referencia directa a la conveniencia de la adopcion de una federacion estilo angloamericano, pues su interés
es que México sea una republica y por ahi va su alegato. Pero también es cierto que tampoco formula una
critica a esa forma de gobierno. La cita en F.T. Mier, Memoria politico-instructiva, enviada desde Filadelfia
en agosto de 1821 & los gefes independientes del Anahuac, llamada por los espafioles Nueva-Espafia,
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el analisis geopolitico es impecable. En Europa, las testas coronadas, de las cuales la de
Espafa es pupila, concertdndose para distribuirse territorios, monopolizar el comercio y
combatir los afanes populares en contra del derecho divino de los reyes; en Ameérica,
Estados Unidos, tras la compra de la Louisiana y la cesién de la Florida por parte de
Esparia, “por Clayborne y el Misuri envuelven nuestras fronteras internas de oriente y
poniente, amenazando absorbernos con su poblacion que crece asombrosamente.”** Ya en
los debates, el segundo temor se posterga, pues el peligro inmediato proviene de Europa; y
ademaés, apenas el 2 de diciembre anterior, cinco dias antes de que se iniciara el debate
sobre el proyecto de Acta, el presidente estadounidense James Monroe, en un mensaje al
Congreso de su pais, habia amenazado a las potencias europeas con abandonar la
neutralidad en caso de intentar éstas la reconquista de las colonias. En la tesitura de la
posicion de Mier, ya en el debate, Carlos Maria de Bustamante, segun las crénicas, llamaria
“la atencion & los intentos de Espafia y de la liga de tiranos sobre nosotros [...] para no

decretar una forma de gobierno que cause la ruina de la patria.”*

Los debates en lo particular sobre los articulos 5° y 6° estuvieron determinados por
este telon de fondo: federacion porque la nacion amenazaba con diluirse, y alguna suerte de
centralismo no definido, por las amenazas externas. En este tramo de los debates, los
opositores se dedicaron a sostener que no habia una voluntad general a favor de la
federacion, sino las de unos cuantos, con lo cual infructuosamente pretendieron desechar el
articulos 5°. Respecto al 6° buscaron desesperadamente lograr su modificacion alegando
gue no podian coexistir dos soberanias, pues la soberania es Unica e indivisible. Hasta
donde permiten juzgar las cronicas periodisticas de las sesiones, los argumentos de los que
defendieron el proyecto fueron pocos y débiles, pues carecian de norte tedrico para
fundamentarlo; en cambio, los opositores tenian a la mano a los teoricos y ensayistas ya
conocidos para rebatir la coexistencia de soberanias, que a fin de cuentas es, como ahora ya
se sabe, el problema central de todo federalismo. La modificacion que buscaban era una

suerte de transaccion: estados libres si, pero no soberanos.

[edicion facsimilar de la de Filadelfia, impresa por Juan F. Hurtel, 1821]Monterrey, R. Ayuntamiento de
Monterrey, N.L.,1974 p. 46.

4 - 1lbid., p. 13.

4% - ACFC, p. 299.



138

Aqui las votaciones son indicativas de como iban los animos en el Congreso, pues
al final los opositores casi logran la modificacion del articulo 6° lo que demuestra el
impacto de sus argumentos en el a&nimo de muchos diputados. El proyecto de Acta se
aprobo en lo general por 44 votos a favor y 27 en contra.*® Los articulos se dividieron, para
su votacion y los resultados fueron los siguientes.*” En cuanto al 5°, la parte “republica
popular” se aprobo6 por unanimidad de 75 votos; el termino “representativa” por 73 a favor
y 2 en contra, y el término “federal” por 65 a favor y 10 en contra.*® En cambio, del articulo
6°, la parte “estados libres e independientes” se aprobd por 62 a favor y 7 en contra, y el
término “soberanos” por 38 a 25.%° De haber obtenido 7 votos mas, los opositores hubieran
logrado la modificacion del articulo 6°. Sintomatico de las angustias de los federalistas, fue
la propuesta presentada por un grupo de diputados tras la aprobacion del articulo 5°, que
fue aprobada, de publicarlo inmediatamente *“con las solemnidades de salvas de artilleria,

repiques y demas demostraciones de regocijo, y que se comunicase a las provincias.”

El peculiar federalismo del 24

Al ser aprobada el Acta a fines de enero del 24 quedaron acomodados, de forma
anticipada, los principales intereses en juego: una doble soberania, nacional y estatales;
intolerancia religiosa; reconocidos los fueros del clero y la milicia, y establecida la
organizacién de los poderes ejecutivo y legislativo, asi como la independencia del poder
judicial. EI proyecto de Acta tenia 40 articulos, el Acta aprobada 36, de los cuales sélo 9
guedaron textualmente como en el proyecto. El resto sufrieron modificaciones durante el
debate, la mayoria de simple redaccion. Hubo, sin embargo, excepciones notables.
Respecto a las facultades del Congreso fueron tres, a saber a) se elimind la fraccién XVI,

que autorizaba al Congreso conceder facultades extraordinarias al poder ejecutivo, b) se

4 - En la sesion extraordinaria del 7 de diciembre, ACFC, p. 238.

47 - Los federalistas fueron prudentes al proponer la divisién de los articulos, Rejon para el 5° y la propia
comision para el 6°, pues con ello evitaron que las divergencias sobre algunos términos llevara a una votacién
en que se desecharan del todo los articulos.

4 - En la sesion del 16 de diciembre, ACFC, p. 324.

4 - En la sesion del 19 de diciembre, ACFC, pp. 366-367.
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elimind también la fraccion XVII, que autorizaba al Congreso para legislar el desempefio
de “todas las facultades presentes;” c) en el articulo 15, igualmente se deseché la propuesta
de un senado constituyente, paralelo al Congreso Constituyente. De las facultades del poder
ejecutivo, se eliminaron a) la fraccion V del proyecto que lo autorizaba para cesar a los
empleados federales solo con acuerdo de la secretaria del despacho en consejo, y b) la XVI,
gue facultaba al poder ejecutivo a otorgar indultos. Sobre la organizacion del poder
ejecutivo, se eliminaron los articulos relativos a presidente y vicepresidente, pues en el
Acta se dej6 indefinido el asunto, dejandolo para que se precisara en la Constitucién. De la
organizacion de los estados, se elimino el articulo 27 que preveia que el congreso general
daria una ley electoral a aquellos que no tuvieran instalado su congreso local. Y del poder
judicial, se elimin6 el articulo 30 que establecia que todo juicio terminaria en la
jurisdiccion donde se habia iniciado, excepto en los asuntos federales que la futura

constitucion reservase a la Corte Suprema de Justicia.

Aunque algunas de las disposiciones eliminadas fueron posteriormente incorporadas
a la Constitucion del 24 via el proyecto de constitucion, las supresiones son demostrativas
del clima en que se discutio el Acta, pues el tema no solo era el de la federacion sino
también como limitar al poder ejecutivo. Aungue el aspecto de la naturaleza del poder
ejecutivo ya se discutio en capitulo anterior, conviene aqui tener presente que las
limitaciones al poder ejecutivo y el tema de la federacion estuvieron estrechamente
relacionados en la mente de los constituyentes. Y ello determiné que, una vez perdida la
batalla por los opositores a la federacion, la federacion misma se convirtiera
paradojicamente en un elemento méas de contencién del poder ejecutivo, sobre todo cuando

sus opositores también pierden la batalla por el ejecutivo plural.

Los elementos de una federacion como balance al poder ejecutivo los vemos en la
elaboracion final de dos mecanismos institucionales que incluy6 la Constitucion de 1824.%°
El primero es la forma de eleccién del presidente y del vicepresidente, mediante un

complicado mecanismo segun el cual en el mes de septiembre del afio en que fenecia un

% - Seguimos aqui el texto de la Constitucion de 1824 incluido en Felipe Tena Ramirez, Leyes
fundamentales de México (1808-1979), México, Editorial Porrta, 1980, pp. 167-195.
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periodo presidencial, las legislaturas de los estados elegirian por mayoria absoluta a dos
individuos, uno de ellos al menos no vecino del estado. EI cdmputo en la camara baja
federal corria a cargo de una comision de diputados, uno de cada estado, para determinar
quiénes habian obtenido los dos primeros lugares, quedando como presidente el de mayor
votacion, y como vicepresidente el que le siguiera. Se trataba de una eleccion indirecta
imperfecta, pues la discusion de las personalidades no quedaba a disposicion del
electorado, sino que se entregaba a las elites locales que controlaban los congresos
estatales. A este defecto obvio, diversos autores agregan otro: la forma de eleccion
propiciaba la enemistad politica entre el vicepresidente y el presidente. EI segundo
mecanismo fue el establecimiento del Consejo de Gobierno, resonancia del Consejo de
Estado establecido por la Constitucion gaditana para asesorar al rey. Pero en tanto alla ese
consejo asesor convivia con la Diputacion Permanente de Cortes, acd subsumia ambas
funciones al quedar constituido por la mitad de los senadores y, ademas, presidido por el
vicepresidente de la Republica. Era, en efecto, la combinacién de la solucion gaditana con
la estadounidense, en donde el vicepresidente preside al senado. Es maés, entre las
atribuciones de este Consejo de Gobierno se contaban la de velar sobre la observancia de
la Constitucion, y convocar al Congreso a sesiones extraordinarias, ademas de suplir en
todas las de relacion entre las atribuciones presidenciales y las del legislativo, como por

ejemplo, prestar su consentimiento para el uso de la milicia local.

Por otra parte, en cuanto a la soberania que les correspondia a los estados, la
Constitucion de 1824 establecio una amplia definicion. En ella se contaban la facultad para
determinar en sus constituciones la forma, medios y tiempo de ejercicio de los individuos
de sus legislaturas y del titular del poder ejecutivo. Salvo la disposicion que los gobiernos
estatales deberian dividirse para su ejercicio en las tres ramas consabidas, se les dejaba en
entera libertad para organizar su “gobierno interior.” El poder judicial local, excepto los
casos de arbitraje de la Suprema Corte, era competente para conocer de todos los juicios
civiles y criminales hasta su Ultima instancia. En materia de contribuciones federales la
Constitucion era sumamente vaga, pues a los estados solo se les sefialaba la obligacion de
“contribuir para consolidar y amortizar las deudas reconocidas por el gobierno general” y

de informar anualmente al congreso de los ingresos y egresos de sus tesorerias y sus ramos
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de industria, agricola, mercantil y fabril. La Federacion no contaba con mas competencias
fiscales explicitas, por lo cual todas las demés formas y medios impositivos se entendian,

segun la Constitucion, reservadas a los estados.

Hay que decir que los constituyentes también impusieron limites y restricciones a
los estados, pero habrian de resultar insuficientes por su vaguedad en esta etapa
experimental de la forma federal. La méas firme fue la que obligaba a los estados a respetar
y hacer respetar la Constitucion federal y, por consecuencia, organizar su gobierno de
acuerdo con ella. La mayor parte de las restricciones, sin embargo, se referian a lo que no
podian hacer sin acuerdo del Congreso (lo que tenia que ver con las atribuciones de éste).
Asi, no podian, sin autorizacion del Congreso, establecer derechos portuarios, imponer
contribuciones sobre importaciones y exportaciones, tener tropa permanente ni buques de
guerra, ni entrar en transaccion o contrato con otros estados. También les estaba
terminantemente prohibido entrar en transaccion con potencia extranjera y declarar la
guerra. EI monopolio de las relaciones diplomaticas y la defensa exterior era la reserva mas
importante de la Constitucion para poder definir un gobierno federal. Salvo en los casos de
la independencia nacional, la religion, forma de gobierno, libertad de imprenta y division
de poderes, las legislaturas estatales estaban facultadas para proponer cambios
constitucionales. Sin embargo, estas propuestas no podrian ser contempladas por los
congresos ordinarios antes de 1830. Con ello, los constituyentes buscaron darle un periodo
de prueba a la Constitucion del 24; sin embargo, esta disposicion probaria ser dafiina al

chocar con la accion de los actores politicos como luego se vera.

De la federacion al centralismo y de regreso

Se ha dicho que el federalismo del 24 se abandono bien porque fue victima de las
ambiciones de los caudillos militares, bien por haber sido vulnerado por los aviesos
propositos de los conservadores y sus afanes centralistas. Sin embargo, un examen mas
minucioso del periodo pone de manifiesto que las rebeliones y los pronunciamientos fueron

apenas el sintoma externo de una tension entre la modernidad federal y las tradiciones
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politicas heredadas que planted una profunda crisis en las elites que pretendian darle
contenido y fuerza al poder federal esbozado en la Constitucion del 24. Hay que recordar
gue es un momento en que todavia no se realiza la identificacion plena entre federalismo y
liberalismo, por un lado, y centralismo y conservadurismo, por el otro. Y este punto es muy
importante para el peculiar centralismo que se va a producir a mediados de los afos treinta,
ya que los “centralistas” que entonces van a prevalecer son republicanos y no monarquicos.
Es, por el contrario, la época de la febril “sociedad fluctuante” a la que hay que
proporcionarle una “quinina politica”, segun Sanchez de Tagle. También es la época en que
el gran miedo a la intervencion europea va siendo sustituido paulatinamente por el temor al
expansionismo de la nacién del Norte. Y esa crisis se presenta enmedio de una serie de
acontecimientos politicos que apuntan hacia la anarquia y cuyos jalones mas importantes se
dan a partir de la eleccion del Congreso Constitucional Ordinario de 1828. Se trata de la
expulsion de los espafioles, los atentados a la libertad individual, los pronunciamientos de
los vicepresidentes, los cambios frecuentes en la jefatura del Estado, las intrigas politicas
de las logias escocesa y yorkina, el intervencionismo del embajador norteamericano Joel R.
Poinsett, el oportunismo de Santa Anna, el programa radical del congreso del 33y 34,y la
Ley del Caso. De 1824 a 1836 — afio este Ultimo en que las Siete Leyes cambian la forma
de gobierno de federal a centralista— el mundo politico y con él la sociedad, padecen de
tales vaivenes que llevan a un convencimiento mas o menos generalizado de que la forma
federal no es la adecuada y van a solicitar la reforma constitucional aprovechando los
desatinos de los radicales del Congreso del 33 y 34. Estos aspectos los veremos con detalle
en capitulo subsecuente cuando analicemos la accion de los actores politicos mas

importantes.

Pero por lo pronto baste afirmar que asi empezaron a perfilarse dos preocupaciones
contrastadas, que animan nuevas afiliaciones a favor o en contra del federalismo. Para los
federalistas, lo fundamental consistia en evitar un poder central despotico, movidos por el
hecho sentido de que representan intereses locales, lo cual los lleva a defender esa forma de
gobierno. En cambio a los centralistas lo que los impulsaba era, como se diria en términos
contemporaneos, propoésitos de seguridad nacional y eficacia. La divergencia en las

preocupaciones estaba ya presente en las posiciones de Miguel Ramos Arizpe y de fray
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Servando Teresa de Mier en 1824, y las dos corrientes de opinion trataran posteriormente
de llegar a un acuerdo en la transaccion fallida de 1842.5 También queda en claro que los
intentos centralistas, llevados a cabo por los “hombres de bien”, fueron ante todo el
resultado natural del desprestigio en que habia caido el primer sistema federal, mas que el

producto de aviesas intenciones por mantener fueros y privilegios heredados.

Desafortunadamente, para estudiar las reformas centralistas del 36 se cuenta con
menos documentacion que para los congresos constituyentes anteriores. Han llegado hasta
nosotros los rescates de las actas llevadas a cabo por Juan A. Mateos, pero éstas son
escuetas y no incluyen los debates, aunque si los resultados nominales de las votaciones.>?
Sin embargo, de lo que se tiene ha sido posible a algunos autores perfilar las pautas de
accién y resultados en ese congreso. Sordo Cedefio, quien realiz6 un estudio ejemplar de
este congreso, nos permite puntualizarlas.®® Ante todo, como él mismo concluye, ese
congreso no llevé a cabo reformas tan radicales como ha querido hacerlo aparecer la
historiografia liberal, pues en su seno siempre hubo una oposicion federalista cercana a los
20 diputados, muchos de ellos de fama y fogueados parlamentarios, que modularon las
propuestas de los mas exaltados centralistas. En mucho, las Siete Leyes (1836) se
dedicaron a solventar lo que entonces se consideraban errores y defectos de la Constitucion
del 24. Notablemente, la desaparicion de la vicepresidencia, la separacion del Consejo del
Gobierno del Senado, evitar la eleccion total de la CAmara de Diputados cada dos afios al
limitar su renovacion a la mitad en ese periodo. Rebajaron el nimero de atribuciones del
poder legislativo e incrementaron las del poder ejecutivo. Para elegir al presidente, los
constituyentes centralistas invirtieron el procedimiento: las juntas departamentales (antes
congresos locales) ya no proponian, sino recibian una terna confeccionada por el presidente
en junta de consejo y de ministros, con la asistencia del Senado y de la Alta Corte de

Justicia, y las juntas, a su vez, habrian de seleccionar a un individuo y comunicarlo a la

51 - Santiago Onate, “El Acta de Reformas de 1847” en Derechos del pueblo mexicano. México a través de
sus constituciones. Historia constitucional, tomo Ill, México, LIl Legislatura- Cdmara de Diputados del
Congreso de la Union, 1985, pp. 117-122.

52 - Enciclopedia parlamentaria de México. Serie I. Historia y Desarrollo del Poder Legislativo. Volumen II.
Vida parlamentaria y obra de Juan A. Mateos. Tomo 6. Historia de los congresos mexicanos de 1835 a 1837.
Meéxico, Instituto de Investigaciones Legislativas- LV Legislatura del Congreso de la Unién, 1997, passim.
%3 - Sordo Cedefio, Op. cit., pp. 199-261.
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Céamara de Diputados. Siguiendo el precedente de las diputaciones provinciales, a la
facultad para legislar se agregaron competencia administrativa en el disefio de las juntas

departamentales.

Pero la sustitucion de la forma de gobierno federal por la centralista ¢fue un cambio
tan radical que implicara la desaparicion de las soberanias estatales? La pregunta no es
intranscendente, pues atiende a la esencia del impulso provincial que llevo a la primera
configuracién federal. Un andlisis puntual del constitucionalismo centralista contenido en
la Siete Leyes deja en claro que las legislaturas locales permanecen, aunque cambien de
nombre a juntas departamentales, con sus miembros sujetos a eleccion y con mayores
atribuciones que a las de las legislaturas estatales de la Constitucion de 1824.%* Quisieron
asimilarlas a un consejo de notables, pues el niUmero de sus miembros no iba en relacion
con la poblacion, sino era fijo: siete miembros como en las diputaciones provinciales. Aun
mas, salvo variantes menores, la division territorial en departamentos coincidié con las
divisiones estatales reconocidas en la Constitucion del 24. La opcidn centralista acepto, en
consecuencia, la existencia de entidades con autonomia y perfiles propios, no atreviéndose

sus defensores a extirpar a los cuerpos electivos locales.

La forma de gobierno centralista o unitaria, es uno de los temas mas controvertidos
en la historiografia liberal pues eésta no admite que fue a fin de cuentas una transaccion
con las elites regionales. Si alguna esperanza de éxito abrigaban los centralistas para el
éxito de su proyecto, ella pasaba necesariamente por el reconocimiento de los intereses
politicos de la elites locales. Se establecié la republica unitaria, segun la cual el presidente
tenia la atribucion de designar a los gobernadores de los estados, pero a propuesta de las
juntas departamentales. Estas siguieron funcionando con mayores atribuciones que los
congresos locales y siempre como depositarias del poder legislativo en cada entidad. Luego
entonces, se trataba de un régimen unitario muy peculiar, en que parcialmente se fortalecia
al centro politico, pero en la periferia subsistia un mecanismo legislativo propiamente

federal. Ello también se nota en los resultados finales en torno a la cuestion relacionada a
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como quedaria dividido el pais. En el proyecto original se queria seccionarlo en 50
departamentos, pero a fin de cuentas se reconocieron las divisiones existentes, difiriendo el

tema de una mejor division territorial a los congresos ordinarios posteriores.

Significativo, también, resultd el arreglo final a la cuestion de los ayuntamientos.
Siguiendo la logica de un régimen unitario, los departamentos quedaron divididos en
distritos y éstos en partidos, a cargo de un prefecto y un subprefecto respectivamente,
nombrados por el gobernador. Resulta obvio que este arreglo no habria de disgustar a las
elites regionales, y mucho menos la propuesta original de suprimir los ayuntamientos en
poblaciones con menos de 8,000 habitantes, pues todo el esquema incrementaba su poder y
control. Que disminuyera el numero de actores politicos colectivos que muchas veces
disputaban con las elites regionales concentradas en las capitales iba en interés de estas
ultimas. Significativamente, los opositores en el congreso se limitaron a introducir
modificaciones que dejaban en pie los ayuntamientos de los puertos con minimo de 4000
habitantes, y también aquellos existentes en 1808, es decir, antes de la puesta en vigor de la
Constitucién de Cadiz y la consecuente explosion en el numero de ayuntamientos. Por lo
que se ve, no hubo una defensa a ultranza de todos los ayuntamientos, lo que fortalece la
idea de que los federalistas en el congreso acomodaron los intereses de las elites

regionales de las capitales de los departamentos.

En cinco afios de vigencia de las Siete Leyes es improbable que incluso las reformas
contenidas en ellas se llevaran a la practica a fondo, sobre todo en la periferia. En realidad,
la Siete Leyes son importantes porque representan la primera y Gltima intentona del ala mas
conservadora, por llamarla de alguna manera, de los viejos liberales ilustrados por salvar la
republica, en este caso mediante un régimen unitario edulcorado con dosis fuertes de
federalismo. Tendrian que transcurrir diez afios, con el santannismo y la guerra con Estados

Unidos de por medio, para la primera definicion pablica del ahora si partido conservador,

54 - Manuel Herrera y Lasso, “Centralismo y federalismo, 1814-1843"en Derechos del pueblo mexicano.
México a través de sus constituciones. Historia constitucional, tomo Il1, México, LIl Legislatura- Camara de
Diputados del Congreso de la Unién, 1985, pp. 31-51.
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declarandose terminantemente por la monarquia.>® De hecho, tal y como quedaron esos
documentos constitucionales representan el primer intento de conciliacion, en este caso con
el dominio de esa ala conservadora, espiritu que se conservaria hasta el siguiente intento

conciliatorio de 1842, aunque en esta ocasion en un congreso dominando los moderados.

Federalismo en vilo

A lo largo de casi quince afos, a partir de del fracaso de las Siete Leyes en 1840
hasta la Revolucion de Ayutla de 1854, hay demasiadas cosas en la mesa. En el pais el
faccionalismo se acentua, sobre todo por la division casi irreconciliable de los federalistas
en puros y moderados, division que se define ya no tanto en torno al tema federal sino al de
las reformas sociales y econdmicas a llevar a cabo en el pais. Los altos jefes del ejército
perfeccionan el juego politico de los pronunciamientos —con un retroceso a segundo plano
de ayuntamientos— casi todos destinados a la convocatoria de congresos constituyentes
para arreglar de una vez por todas el régimen politico. La hacienda publica sigue en ruinas,
con un ejército que absorbe la mayor parte del presupuesto, situacion que se agrava porque
la amenaza externa se concreta dos veces en el periodo, la primera guerra con Francia y la
guerra con los Estados Unidos. EI mal nacional del faccionalismo se contagia al interior de
los estados, y las clases politicas locales también se dividen y se combaten entre si. Detras
del interminable debate sobre la forma de gobierno subyace otro mas importante, ya que el
arreglo de la hacienda publica tiene que pasar por los bienes de la Iglesia. La cuestion es
¢se restauran o no las reformas al estilo del 33? El tema de la desaparicion de los fueros es
de menor importancia para ese arreglo, pero sirve para soliviantar animos entre el ejército y

la Iglesia. El evidente fraccionamiento de las elites politicas abre el camino al caudillismo

5 - El 12 de febrero de 1846 aparecié un documento titulado “Nuestra profesion de fe” en el periddico El
Tiempo, atribuido a la pluma de Lucas Alaméan, y considerado el manifiesto que da perfil y plataforma al
partido conservador. Luego de un diagnostico de los males que habian afectado a la nacién decia: “Por eso, lo
repetimos, creemos que nuestra republica ha sido un ensayo costoso, un escarmiento duro; pero que tiene
remedio aln. Ahora, si se nos pregunta qué queremos, qué deseamos, vamos a decirlo francamente.
Queremos la monarquia representativa; queremos la unidad de la nacion, queremos el orden junto con la
libertad politica y civil, queremos la integridad del territorio mexicano; queremos, en fin, todas las promesas
y garantias del Plan de Iguala, para asegurar en cimientos estables nuestra gloriosa independencia.” Luis
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providencial de Santa Anna y su juego favorito: retraerse al retiro o al exilio, esperar ser
Ilamado, sopesar las fuerza en juego y establecen alianza con la que considera el mejor
apoyo. A principios de los cuarenta es centralista, pocos afios despues sera federalista
jugando alternativamente con puros y moderados, para finalmente terminar colaborando
con el grupo de Lucas Alaman. Pero para mantener esa primaciaes necesaria la accion
salvadora, y la mejor es la militar: Santa Anna, cuando asume el ejecutivo, sea por eleccion
0 por designacion del congreso, es para pedir licencia y encabezar el ejército para combatir

a franceses, tejanos o estadounidenses.

El Congreso Constituyente de 1841-1842 empezO con un pronunciamiento y
termind con una serie de representaciones municipales inducidas por el propio gobierno.
Las Bases de Tacubaya concertadas por Santa Anna con los generales Gabriel Valencia y
Mariano Paredes y Arrillaga para hacer desaparecer al Supremo Poder Conservador, abrid
la convocatoria al Congreso, convocatoria “amplia y muy liberal”. Las elecciones
favorecieron a los liberales, en su mayoria moderados.®® Sin embargo, el proyecto de
constitucion que presentd la mayoria de la Comision de Constitucion resulto ser centralista,
que si bien removia los defectos de las Siete Leyes —fundamentalmente el molesto
Supremo Poder Conservador— , despojaba a los departamentos de atribuciones que ellas
les habian reconocido. A la vez, se produjo un contraproyecto de la minoria. Ambos
proyectos coincidian en que la forma de gobierno debia ser republicana popular y
representativa; divergian en que la minoria la queria federal. El proyecto de la mayoria
concebia departamentos privados de dos facultades fundamentales: legislar sus propias
leyes, codigos civiles y penales, por ejemplo; y peor aun, no poder sus asambleas decidir
sus propios arbitrios y gastos, ya que ello dependeria de una ley nacional. En su voto
particular, la minoria abogo oblicuamente por la forma federal, y puso dos carnadas:
fortalecer al poder ejecutivo general, otorgandole un mejor control sobre las fuerzas
armadas y milicias; y mayores controles a los poderes interiores, entre las que sobresalian
el dar “a todos los hombres el derecho a quejarse de cualquier acto de los Poderes

Legislativo y Ejecutivo de los Estados, ante la Suprema Corte; poder tutelar de las garantias

Gonzélez (prdlogo, seleccion y notas), Galeria de la Reforma. Una remembranza y 45 testimonios de Juarez
y su México, México, Secretaria de Educacion Publica- Cien de México, p. 129.
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civiles, que tendra el derecho de vindicarlas.” La minoria logro captar el interés de la
asamblea y reventar el proyecto de la mayoria, pues el Congreso decidid que ambos
retiraran sus proyectos y presentaran otro en quince dias. ° El resultado fue una
transaccion.® En el nuevo proyecto, la mayoria de la Comision logrd evitar la palabra
federal, pero concedié la formacion de asambleas departamentales con capacidades
legislativas, incluso la de darse sus propias constituciones locales. Por otro lado, se incluyd
una declaracion en el sentido de que base de la Constitucion serian las garantias
individuales y la creacion de un poder regulador. Finalmente, se dio el primer paso para la
abolicion de la religion de Estado, al incluirse junto a la disposicion que sefialaba que la
nacién profesaba la catdlica, la frase de no se permitiria el ejercicio publico de ninguna
otra, lo cual implicaba que se permitia su ejercicio privado. Este seria el pretexto que usaria
el gobierno para disolver el Congreso, pero la causa real era que consideraba que iba
demasiado lejos con su velado federalismo. En un movimiento politico alentado desde el
gobierno por el secretario de Guerra José Ma. Tornell, se produjo el pronunciamiento de
Huejotzingo en contra del Congreso, mismo que luego, con el apoyo y aliento de Tornell,
seguirian otras poblaciones, so pretexto de que se atacaba a la religion catélica. En
diciembre de 1842 fue disuelto el Congreso dando paso a una junta de notables que
redactaron las Bases Organicas de 1843, de corte centralista. Estas Gltimas no llegaron a

hacer aportacion institucional importante.

Al Congreso General y Extraordinario del 46, electo con el reflujo federalista que
trajo consigo la presidencia de facto del general Paredes Arrillaga, le tocé laborar bajo las
condiciones mas dificiles hasta entonces: una la division interna y la guerra con Estados
Unidos. En 1846 aparece otra vez Santa Anna, ahora en postura federalista apoyado en los

puros encabezados por GOmez Farias, y sustentado en los consabidos manifiestos y

% - Tena, Op. cit., pp. 304-307.

5" - Ibid., pp. 307-402.

8 - F. Javier Gaxiola, “Los tres proyectos de Constitucion de 1842” en Derechos del pueblo mexicano.
México a través de sus constituciones. Historia constitucional, tomo Il1, México, LIl Legislatura- Camara de
Diputados del Congreso de la Unién, 1985, pp. 67-114.
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representaciones para convocar otro Congreso Constituyente.>® Cuando se redact6 el Acta
de Reformas de 1847, que restaurd la Constitucion de 1824 con enmiendas importantes, la
amenaza externa se habia hecho realidad y se habia tomado conciencia que la
“centralizacion administrativa” no era la respuesta para asegurar la integridad territorial y
la felicidad de la nacién. Ya para este momento federalismo y liberalismo confluian por
primera ocasion en el proyecto de Acta, que se considera el documento fundacional del
constitucionalismo mexicano contemporaneo. A este Congreso lo dominaron de manera
absoluta los federalistas, divididos en grupos casi iguales de puros y moderados. Los
moderados, con Mariano Otero a la cabeza, querian el restablecimiento de la Constitucion
del 24. Los puros proponian el restablecimiento con reformas de la constitucion, pero
postergando las reformas hasta que se resolvieran cuestiones mas importantes, como una
amnistia y solventar las necesidades que imponia la guerra. ® Por ello la Comision de
Constitucidn no propuso proyecto, y el Congreso, al rechazar las mociones de postergacion,

se dedic a debatir el de Otero contenido en su voto particular.

Para la historia de este congreso se hace sentir una mayor ausencia de fuentes, pues
ni Mateos las recoge en su historia parlamentaria, ni hubo periodicos ya que el gobierno los
prohibid por el estado de guerra. Por ello no tenemos mas que los resultados: la aprobacion
de las propuestas de Otero. El Acta Constitutiva y de Reformas introdujeron cinco reformas
importantes a la Constitucion del 24.5! Ante todo desaparecié la vicepresidencia de la
Republica, que habia probado ser una institucion desestabilizadora, instaurando el ejecutivo
unipersonal pleno. En cuanto a la organizacion de los poderes federales, se sujetd la
integracion del Senado a nuevas reglas, pues a los dos senadores electos por los estados se
agregaba un numero igual al nimero de estados, electos por la Camara de Diputados
votando por diputaciones y propuestos por el Senado y la Suprema Corte de Justicia. Esto
se hacia, segun el proyecto de Otero, para hacer del Senado un repositorio de prudencia y

sabiduria que moderara “el impetu de la democracia irreflexiva”. Se conservaba, por otro

% .- Para una sucinta relacion de las complicadas condiciones en que laboré este Congreso, véase la
introduccion de Josefina Z. Vazquez a Planes en la Nacion Mexicana, Libro Dos: 1831-1834, México, LIII
Legislatura- Senado de la Republica -El Colegio de México, 1987, pp. 7-58.

6 - Ofiate, Op. cit., pp. 124-132.

61 - Ibid., pp. 133-150.
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lado, el Consejo de Gobierno, pero se determinaba que la mitad de los senadores mas

antiguos pertenecerian a él.

Pero fue en el tramo de la relacién federacion-estados en donde se introdujeron las
reformas de mayor peso. Aqui lo que preocupaba a Otero eran los medios adecuados para
el control de la constitucionalidad, que para los moderados era la clave de bdveda para el
mantenimiento de la unién bajo el esquema federal. Para ello disefiaron y lograron que se
aprobaran dos mecanismos de control politico y uno de control judicial. En el articulo 22
del Acta se establecio que el Congreso podia declarar nula toda ley de los estados que
atacara la Constitucién o las leyes generales, pero sélo a instancias del Senado. Y el 23
sefialé que una ley del Congreso general podia ser reclamada como anticonstitucional por
el Presidente de la Republica, diez diputados, seis senadores o tres legislaturas estatales; en
estos casos la Suprema Corte se encargaba de enviar la reclamacion a las legislaturas de los
estados para su consideracion, y podia declarar la nulidad si la mayoria de éstas coincidian
en la anticonstitucionalidad. Finalmente, el articulo 25 establecio lo que hoy se conoce
como el recurso de amparo al sefialar que los tribunales de la Federacion protegerian a
cualquier habitante de la Republica en el ejercicio y conservacion de los derechos que les
concedia la Constitucion contra todo ataque de los poderes legislativo y ejecutivo, tanto de
la Federacion como de los estados. La sentencia de los tribunales se limitaria a impartir
proteccion al o los solicitantes “sin hacer ninguna declaracién general respecto de la ley o

del acto que la motivare”—Ila famosa formula Otero.

Vemos aqui el replanteamiento del federalismo. Ya no se trata de una simple
cuestion de forma de gobierno, sino aparece cernido via una matriz liberal que hace de las
libertades y de las garantias individuales la forma de avenir dos soberanias con los
equilibrios de poder al convertir el respeto de esas garantias en el eje para limitar y
moderar a los poderes federales y de los estados. Es la clave de bdveda que a tientas se
habia buscado en congresos anteriores, para hacer realidad las promesas de los tedricos de
la division de poderes en un esquema republicano y federal. Si bien el recurso de amparo
tal y como quedd en el Acta padecia un grave defecto pues dejaba fuera de ese control de la

constitucionalidad a los actos del poder judicial, en la Constitucion de 1857 se subsanaria la
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deficiencia. Con el Acta, y después con la Constitucion del 57, terminan los afanes y
conflictos en torno al régimen de gobierno, las reglas formales del juego, y se abre la época
de la definicion de las reglas informales, es decir, el sistema politico. Pero esto es materia

de capitulo subsecuente.

La cuestion electoral y el sufragio universal 2

La historia politico- electoral es en México un capitulo de la tensidén constante entre
el centro y la periferia. En un régimen republicano, federal y con division de poderes, la
integracion del poder legislativo parte necesariamente de las unidades politicas que
conforman al pais. Lo que sucede abajo, repercute arriba, y lo que esta en juego es la
estabilidad o la inestabilidad politicas. Por ello su analisis tiene su lugar adecuado aqui
junto al tema del federalismo. Para abordar el tema electoral es necesario partir de dos
hechos incuestionables y determinantes. Primero, que las elecciones se instalan y se
practican antes de que México declare su independencia; y segundo, que de época temprana
queda establecido el sufragio universal masculino. En efecto, ya en 1811 se eligen los
diputados a Cortes para llenar la vacatio regis y elaborar constitucion para todo el imperio
espafiol. Con la puesta en vigor de la Constitucion gaditana se consagra definitivamente a
partir de 1813, no solo las elecciones y el principio de representacion con todas las
consecuencias ya vistas de la asuncion de la soberania, sino también el sufragio universal
masculino. Como buenos liberales ilustrados, los constituyentes gaditanos quisieron limitar
el sufragio pero no por la via censataria, sino por la calidad de las personas, al establecer
gue no podian votar ni sirvientes ni castas. Sin embargo, la propia Constitucion permitio la
ampliacién de la participacion electoral al establecer las juntas de parrogquia como primera

e indiscutible autoridad electoral con la facultad para decidir sin apelacion posible los casos

62 - Este apartado contiene y resume ideas desarrolladas con mayor amplitud en otros escritos mios,

productos colaterales de la elaboracion de esta tesis. Véase Luis Medina Pefia “México, historia de una
democracia dificil” en José Varela Ortega y Luis Medina Pefia, Elecciones, alternancia y democracia.
Espafia-México, una reflexion comparativa, Madrid, Biblioteca Nueva, 2000, pp. 195-303; Luis Medina
Pefia, “La maquinaria electoral en el ochocientos mexicano”, en diversos autores, Diplomacia y revolucion.
Homenaje a Berta Ulloa, México, El Colegio de México, 2000, pp. 143-165, y Luis Medina Pefia, Visita
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de duda sobre quién podia votar. No obstante lo anterior, la organizacién indirecta de las
elecciones en tres grados parroquia-partido- provincia, permitiria en principio el control del

impacto del votante en el proceso electoral.

Pero ¢de qué votante hablamos? No es el ciudadano moderno, éste aun no aparece
pues el pais estd lejos de sufrir las transformaciones sociales que traia consigo el
industrialismo y la urbanizacion en otras naciones. Si bien son escasos los estudios
electorales, para esta época de nuestra historia tenemos dos versiones aparentemente
contrapuestas respecto del ciudadano y la ciudadania. Por un lado, la que explica la
ausencia de una ciudadania moderna dada la pervivencia de 6rdenes tradicionales en la
sociedad: el rural de los pueblos, el sefiorial o de las haciendas, las corporaciones
cristalizadas en la Iglesia y el ejército.®® Por otro, la optimista, que ve la paulatina
integracion de una ciudadania a partir de 1824 que se expresa por la vecindad, por el
acceso a la propiedad, y los méritos civil y miliciano. Segln esta ultima version la
ciudadania “tradicional” empezaria a transformarse en moderna gracias a las innovaciones
que introduce la Constitucion del 1857, a saber: una definicion de ciudadania basada en la
edad y la nacionalidad (por nacimiento o naturalizacién) y la reduccion de los tramos de la
eleccion indirecta de tres a dos grados con la introduccion del distrito.®* Pero deciamos que
eran versiones aparentemente contrapuestas, ya que ambas comparten un punto de partida:
la persistencia de formas de organizacion y operacion politica tipicas de la sociedad
tradicional, de una sociedad premoderna. La version pesimista supondria que el ciudadano
imaginario se extiende hasta el siglo XX, y la optimista que la practica electoral a partir de
la Republica restaurada contribuiria sustancialmente a conformar esa ciudadania en

moderna la cual haria explosion con la revolucién maderista en 1910.

guiada a las elecciones mexicanas, Centro de Investigacion y Docencia Economicas, Division de Historia,
Documento de trabajo NUmero 07, México, 2001, 47 pp.

83 - Fernando Escalante Gonzalbo, Ciudadanos imaginarios, México, El Colegio de México, 1992, passim.
64 - Esta segunda interpretacion de la evolucion de la ciudadania se debe a Alicia Hernandez Chavez, La
tradicion republicana del buen gobierno, México, El Colegio de México- Fideicomiso Historia de las
Américas- Fondo de Cultura Econdmica, 1993, passim; y Marcello Carmagnani, “Del territorio a la region.
Lineas de un proceso en la primera mitad del siglo XIX”, en Alicia Hernandez Chavez y Manuel Mifio
Grijalva, Cincuenta afios de Historia en México, volumen 2, México, El Colegio de México, 1991, pp. 221-
241,
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Sin embargo, ninguna de las dos versiones explica del todo los fendmenos de
participacion, de representatividad y de los procesos electorales; bien al contrario, sélo nos
detallan mejor los obstaculos para el surgimiento de la ciudadania en el pais. Y todo con un
toque de anacronismo, segun el cual el ciudadano moderno e individual es la categoria que
se aplica retrospectivamente para encubrir lo que efectivamente sucedia, la actuacion de
actores colectivos en entrejuego con las elites politicas de la época. No toman en cuenta
que la ciudadania moderna fue el resultado en otras latitudes de complejos procesos, cuyas
caracteristicas estan determinadas por condiciones sociales, econdmicas, politicas e
historicas de cada unidad nacional en donde finalmente hizo aparicion la masa ciudadana

ya en pleno siglo XX.

Por ello, conviene introducir aqui el esquema que utiliza Pierre Rosanvallon en su
estudio del sufragio universal en Francia, consistente en tres historias que se entrelazan a
diversos ritmos para producir la consagracion del ciudadano moderno.® La primera historia
es la juridico institucional, que no merece mayor explicacién. La segunda es la
epistemoldgica y se refiere a la instilacion, via la educacion generalizada, del nuevo
concepto de ciudadania y de sus valores anexos en la mentalidad de la poblacion. Esta
segunda historia implica también la creacion de una opinién publica mediante politicas
concretas: la instauracion y respeto de las libertades de pensamiento y de imprenta. Supone
la realizacion de la promesa de la llustracion: el individuo esclarecido capaz de tomar sus
propias decisiones en el ambito politico. Y finalmente, la historia cultural, que de cierta
manera se confunde con las practicas electorales, y se resume en la pregunta ¢cuando el
sufragio universal ha penetrado en las costumbres? Es decir, se trata del analisis de los

procesos electorales concretos y de su significado global.

A diferencia de Francia, la historia juridico institucional mexicana permanece
inalterada a lo largo del siglo XIX, en cuanto a las dos premisas basicas que regulan el
proceso electoral, el sufragio universal masculino y las elecciones indirectas. En lo que se

refiere a las limitaciones al sufragio, salvo la convocatoria al primer Congreso

6 - Pierre Rosanvallon, La consagracion del ciudadano. Historia del sufragio universal en Francia, México,
Instituto Mora, 1992, passim.
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Constituyente y la de Mariano Paredes Arrillaga de 1843, —que introducen una
representacion estamental la primera y estamental y censataria la segunda,— ninguna otra
ley 0 convocatoria tratd de imponer limitaciones fuera de las que se relacionan con la edad,
la vecindad y la nacionalidad.®® La base demografica para determinar el nimero de
diputados a ser electos si varia, pero siempre dentro de estrechos limites. En cambio, las
formalidades del proceso electoral cambian drasticamente a partir de la Constitucion de
1857. De la Constitucion de Cadiz en adelante, la eleccion de todo el cupo de diputados de
un estado estaba sujeta a tres instancias (parroquia-partido-estado), es decir, la diputacién
de cada estado al congreso general se elegia completa, titulares y suplentes, en el Gltimo
colegio electoral que se llevaba a cabo en la capital estatal. A partir de la Constitucion de
1857 y su correspondiente ley electoral, la eleccion indirecta se reduce a dos instancias, en
base a distritos (que normalmente contenian mas de un municipio), divididos en secciones;
en las secciones se nombraba un elector que concurria al colegio electoral del distrito y
aqui se elegia un diputado propietario y un suplente. La eleccion original de tres etapas
favorecia la negociacién y los acuerdos entre las fracciones de las clases politicas locales;
su reduccién a dos instancias redujo las posibilidades de acuerdos. Aunque se carecen de
estudios empiricos en nivel local y regional es posible ilustrar la afirmacién si seguimos un

ejemplo y aplicamos las reglas.

Tomemos el caso de Guanajuato, para el cual las reglas se encuentran en la
Constitucion federal y en la Constitucion del estado.” La Constitucion del 24 sefialaba
claramente que se elegiria un diputado propietario al Congreso General por cada 80,000
habitantes o fraccion que excediera de la mitad. En 1855, afio frontera de los cambios de
sistema electoral, Guanajuato contaba con 874,075 habitantes, lo cual arroja un total de 11
diputados. La Constitucion del 24 también sefialaba que se elegiria un suplente por cada 3

propietarios o fraccion de 2, lo cual da cuatro suplentes para este caso. En total, 15

6 - Antonio Garcia Orozco, Legislacion electoral mexicana, 1812-1988, México, Talleres de Industrias
Gréficas Unidas, 1989, 363 pp.

67 -Los textos de las constituciones federal y local en Mariano Galvan Rivera (editor), Coleccion de
constituciones de los Estados Unidos Mexicanos. Régimen constitucional 1824. Tomo |, [Edicién facsimilar
de la de la Imprenta de Galvan de 1828], México, Miguel Angel Porria, 1988, pp. 16-101 y 320-401. El
dato de la poblacion de Guanajuto en 1855 en Jesus Hermosa, Manual de geografia y estadistica de la
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diputados entre propietarios y suplentes. A su vez, la constitucion local sefialaba que a
nivel parroquial se elegirian electores primarios a razén de uno por cada mil habitantes, lo
cual nos da un total de 874 electores, que concurrian a los colegios de los 25 partidos en
gue se encontraba dividido entonces el estado. La constitucion local también sefialaba que
en este nivel se elegirian electores secundarios a razon de uno por cada 20,000 habitantes o
fraccion que excediera de la mitad, lo cual arroja un total de 44 electores que eran los que
acudian a la capital del estado para la eleccion del cupo total de diputados. Este ultimo
colegio electoral estaba presidido por el gobernador del estado en su calidad de jefe politico
de la entidad. Como puede verse, este Ultimo colegio electoral, dadas sus caracteristicas, se
prestaba para la negociacion politica entre las facciones ahi representadas con el
gobernador y al intercambio de apoyos para sacar adelante a los candidatos de su
preferencia. Eran verdaderos miniparlamentos transitorios que terminaban por integrar una
representacion a la cdmara baja mas o menos fiel a las diversas corrientes de opinion
politica del estado.® Esta es la razon fundamental por la cual en casi todos los congresos de
la primera mitad del siglo XIX vemos convivir a las diversas fracciones del espectro
politico nacional, asi como también establecerse un espiritu de conciliacion en torno a la

forma de gobierno, que perdura al menos hasta fines del decenio de los afios cuarenta.

El triunfo de los liberales de la segunda generacion con la Revolucion de Ayutla,
trajo consigo un cambio de sistema electoral cuyo propdsito era un mejor y mayor control
sobre el proceso electoral y la integracion de la representacion nacional. Se trata de una
medida de enorme trascendencia, sobre todo en lo que se refiere a las tensiones entre el
centro Y la periferia, y que estd destinada a reducir el faccionalismo en la base y asegurar
una representacion que, si bien no es del todo docil al principio, al menos resulte
simpatizante con el titular del ejecutivo federal. La primera nota relevante de la
Constitucion del 57 y la ley orgéanica en esta materia fue que se federalizaron todas las

reglas para la eleccion de diputados al Congreso General; a partir de entonces las

Republica mexicana, [Edicidn facsimilar de la Libreria de Rosa, Bouret y Cia. De 1857] México, Instituto
Mora, 1991, p. 106.

% - La idea de miniparlamento transitorios fue sugerida por Antonio Annino “El primer constitucionalismo
mexicano, 1810-1830 en Marcello Carmagnani et. al (Coordinadores), Para una historia de América Latina
I11: Los nudos (2), México, El Colegio de México-Fideicomiso Historia de las Américas, 1999, p. 165.
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constituciones locales solo regiran para las elecciones locales y no para las federales. La
reduccion del proceso electoral a dos instancias trajo a su vez la introduccion del distrito
electoral. En los ordenamientos federales se sefialé que habria un distrito por cada 40 mil
habitantes, a su vez divididos en secciones de 500 habitantes o fraccion que excediera de la
mitad. Por cada seccion debia elegirse un elector que acudiria al colegio electoral distrital a

elegir un diputado propietario y uno suplente.

En lo que toca a la evolucion electoral hay dos procesos histéricos que en aspecto
juridico van a tener una evolucién distinta a la de otros paises. De un lado, la reduccion a
dos instancias de la eleccion indirecta, hace de los gobernadores los agentes electores por
excelencia al menos para la instancia federal; de otro, las leyes de Reforma que iban con el
proposito de acabar con el orden tradicional, son objeto de negociacion y no aplicacion
entre los liberales y los pueblos indigenas, actores colectivos por excelencia, a fin de

predominar sobre los conservadores.

A partir de la ley electoral del 57 los gobernadores se convierten paulatinamente en
la instancia clave para el manejo de las elecciones nacionales y locales. Si antes eran
importantes, ahora lo van a ser mucho mas pues van a contar con elementos de control
politico que habran de contribuir al establecimiento de la maquinaria electoral del altimo
tramo del siglo XIX, que tan bien aprovecharia Porfirio Diaz en su momento para inducir
la estabilidad politica. Este punto de la constitucion de la maquinaria electoral lo veremos
con mayor detalle mas adelante; por lo pronto baste decir lo siguiente: de acuerdo con el
sistema electoral del 57, si los gobernadores contaban con la fidelidad o el apoyo del
presidente municipal de la cabecera de distrito, podian manejar la eleccion con toda
tranquilidad. Para asegurar esa fidelidad, todos los estados aunque con modalidades
diferentes, desarrollaron la jefatura politica. El jefe politico va a actuar como agente
electoral del gobernador en base a una organizacion territorial de partidos o distritos, y

bajo cuya coordinacion tendrian a dos o méas presidentes municipales.®® Esta maquinaria

69 - Sobre la implantacion y desarrollo de las jefaturas politicas en México poco se ha escrito. Es un tema que
apenas se empieza a explorar en detalle al influjo de la historia regional. Un estudio clasico, pero que incurre
en el error de suponer que los jefes politicos eran agentes directos del presidente de la Republica, es el de J.
Lloyd Mecham, “El jefe politico en México”, The Southwestern Social Sciences Quaterly, Austin, University
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alcanzara grados de perfeccion cercanos al de un mecanismo de relojeria hacia los afios
noventa del siglo XIX; pero su puesta en marcha y perfeccionamiento no es resultado de un
intento por mediatizar la participacion. Al contrario, fue la forma de encauzar las tensiones
provocadas por actores colectivos en los procesos de integracion de la representacion
nacional. La Pax Porfiriana no se explica sin esta maquinaria electoral, que por otro lado
no fue invencién de Porfirio Diaz sino producto de la necesidad impuesta por realidades
politicas que operaban antes de su llegada al poder. Quiza por ello, Ignacio Manuel
Altamirano, conocedor de la politica de su época, afirma que fue Benito Juarez quien
“establecio el sistema de coalicion con los gobernadores para la imposicion de candidaturas

oficiales.””®

Los liberales radicales de la segunda generacion que lograron predominar tras la
Revolucion de Ayutla, son los autores de las leyes de Reforma, cuyo proposito era lograr la
Revolucion Social y diluir la influencia de dos actores politicos tradicionales e importantes,
la Iglesia y los pueblos. Todas sus reformas tanto politicas como sociales y econémicas,
iban con el proposito de instaurar la ciudadania en base al individuo con derechos,
garantias y propiedad privada. La Ley Lerdo de desamortizacion de bienes en manos
muertas (1856), en particular, tenia a su vez un doble propdésito. De un lado, disminuirle a
la Iglesia su poder econdmico y tratar de resolver la penuria hacendaria del Estado; de
otro, via la privatizacion de la propiedad colectiva, hacer de cada propietario un ciudadano
con interes en la cosa publica y capaz de participar de manera estable en la politica. La
constitucionalizacion posterior de estas leyes refrendd propdsitos y soluciones en ese
sentido. Durante la Intervencion y el Imperio, los liberales se van a ver obligados a no
aplicar la desamortizacion a los pueblos para poder contar con su apoyo en la guerra contra

el francés. Aqui la Guardia Nacional fue la pieza clave y el ambito en donde se llego a esos

of Texas, XllII, 4 (marrzo de 1933), reproducido en Secuencia, 4 (enero-abril, 1986), pp. 143-156. Estudios
mas precisos que analizan las peculiaridades locales de esta institucién son los de Romana Falcén, “Poderes y
razones de la jefaturas politicas. Coahuila en el primer siglo de vida independiente”, en Alicia Hernandez
Chavez y Manuel Mifio Grijalva (coords.), Cincuenta afios de historia en México, vol. 2, México, El Colegio
de México, 1991, pp. 341-369; y “Jefes politicos y rebeliones campesinas: uso y abuso del poder en el Estado
de México”, en Jaime O. Rodriguez (ed.), Patterns of Contention in Mexican History, Wilmington, SR
Books, 1992, pp. 243-273.

0 - Ignacio Manuel Altamirano. Obras completas. Obras histéricas 11, México, Secretaria de Educacion
Publica, 1986, p. 110.
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acuerdos.” Fue el lugar donde coincidieron los cuadros militares de los liberales y la tropa
miliciana, cuyo contingente debia ser aprobado por la propia comunidad. Estos acuerdos
los respetara incluso Porfirio Diaz una vez en el poder, y fueron la parte menos visible de

sus politicas de conciliacion.

Ahora bien, el arreglo electoral mexicano no era muy diferente a los que regian en
paises europeos de la época, por ejemplo Francia, por lo cual hay que plantear la pregunta
¢por qué alld evoluciond con cierta rapidez hacia la consagracién del ciudadano y las
elecciones libres y en México no? Aqui es donde entra la segunda historia de Rosanvallon,
la historia epistemoldgica, que el menos en México ha progresado con una extrema lentitud
si uno la compara con las naciones europeas politicamente mas avanzadas. Como ya se dijo
en capitulo anterior, la preocupacién por las libertades de pensamiento, expresion y de
prensa (0 imprenta) fue temprana entre nuestros liberales ilustrados. De hecho, la
heredaban de la Constitucion de Cadiz que fue el primer documento que las consigné. De
una u otra forma, estuvieron presentes a lo largo de la primera republica en sus versiones

federal y centralista.

Sin embargo, no solo se frustra la ciudadanizacion al estilo liberal en los pueblos,
sino que la otra vertiente, la de la educacién universal y laica para formar al ciudadano
esclarecido, va a ser de larga y lenta aplicaciéon. En México, como en Francia —caso
extremo de la invencion del ciudadano moderno y de la relacién entre sufragio universal y

razén—, hay la misma preocupacion por usar la educacion como herramienta politica para

L - La Guardia Nacional es un tema que merece mayor atencion de los historiadores; Guy P. C. Thompson
fue el primero en abordarlo, analizando las implicaciones politicas de la constitucion de esos cuerpos,
destinados en principio a la defensa del terrufio durante la guerra con Estados Unidos en 1847, pero que
después desempafiarian un papel militar importante en las tropas liberales durante la Intervencién francesa y
el Imperio de Maximiliano. Thompson encuentra que la Guardia Nacional no sélo fue punto de encuentro
entre las elites liberales y tropas indigenas, sino que su integracion y papel militar propiciaron lo que él llama
un liberalismo popular selectivo, al cual se llegd mediante pactos entre los cuadros de oficiales liberales y las
comunidades indigenas que aportan el contingente de tropa, que se tradujo en la no aplicacion de la ley de
desamortizacion a las tierras comunales, y en la aplicacién estricta de otras disposiciones liberales que
convenian a esas comunidades. La mas importante, la abolicion del diezmo. G. P. C. Thompson, “Popular
Aspects of Liberalism in Mexico, 1848-1888" en Bulletin of Latin American Research, Nimero 3, 1991, pp.
265-292 y del mismo autor, “Los indios y el servicio militar en el México decimondnico. ¢Leva o
ciudadania?, en Antonio O. Escobar (ed.), Indio, nacién y comunidad en el México del siglo XIX, México,
CIESAS, 1993, pp. 207-251.
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obtener al ciudadano moderno.”> Se trata de lo que se ha dado por llamar la demopedia,
entendida como la educacion especificamente orientada para crear dicho ciudadano. Alla
empieza con la Revolucion francesa y con la propuesta de un proyecto de educacion
nacional por Rabaut Saint-Etienne en 1792 y bajo la consigna de crear al hombre nuevo.”
Acé la preocupacion estuvo muy presente muy temprano; en 1823, en visperas de constituir

la nacién, José Maria Luis Mora proponia:

Para sacudir un yugo no basta mas que sentir; una carga pesada agobia; pero para establecer el
sistema que reemplace al duro despotismo, es indispensable tener conocimientos de la ciencia social,
para llevar a cabo la obra de la regeneracion es preciso formar un espiritu pablico, es preciso grabar
en el corazén de cada individuo que sus leyes deben respetarse como dogmas; en una palabra es
preciso que las luces se difundan al m&ximo posible. {No debia, pues, llamar muy particularmente la
atencion de los legisladores la ensefianza pablica?

Diez afios después, al tenor de la propuesta de Mora, Valentin Gomez Farias
intenta reformar la educacién mediante una ley que abolia la universidad y el antiguo
sistema educativo colonial y creaba la Direccion General de Instruccion Publica para el
Distrito y Territorios de la Federacion.” Segun esta reforma, la nueva Direccion quedaba
encargada de la sistematizacion de la educacion desde el nivel primario hasta los colegios
mayores, a la par que se decretaba la ensefianza libre. La oposicion de la Iglesia y la
inestabilidad politica aunada a las penurias hacendarias retrasaron los intentos por llevar la
educacion a la poblacion.”® Durante el Porfiriato, la creacion de la Secretaria del Despacho
de Instruccion Publica, que finalmente quedaria a cargo del destacado educador liberal
Justo Sierra, tampoco logré una implantacién general porque la educacion no estaba
federalizada y estados y municipios eran los encargados de organizarla en sus

jurisdicciones. En nivel de definiciones, no es sino hasta la ley de 1908, impulsada por

2 - Para una historia de los origenes y persistencia de los propésitos y objetivos de los liberales en materia
educativa a lo largo del siglo XIX, véase Josefina Vazquez, Nacionalismo y educacion en México, México,
El Colegio de México, pp. 5-80.

8 - Rosanvallon, Op. cit., p. 327.

4 - José Maria Luis Mora, “Pensamientos sueltos sobre educacion publica”, en Obras completas. Politica.
Tomo 1, México, Secretaria de Educacidn Pablica- Instituto Mora, 1986, p. 62.

.- Reyaldo Sordo Cedefio, EI Congreso en la Primera Republica Central, México, El Colegio de México,
Instituto Tecnoldgico Auténomo de Mméxico, 1993, p. 40; y Lillian Brisefio, et. al., Valentin Gdmez Farias y
su lucha por el Federalismo 1822-1858, México, Instituto Mora, Gobierno del Estado de Jalisco, 1991, pp.
95-98.

6 - Dorothy Tanck Estrada, La educacion ilustrada (1786-1836). Educacion primaria en la ciudad de
México, México, El Colegio de México, 1977, pp. 30-36 y 67-85.
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Sierra, cuando se establecio la obligatoriedad de la instruccion publica refrendandose su
naturaleza laica y sefialandose que debia ser nacional e integral, con énfasis en el civismo.
Sin embargo, la penuria de los ayuntamientos hizo que resultara una fantasia una

educacion obligatoria e integral en todo el pais.”’

Las condiciones necesarias para la expansion del sistema educativo se van a dar a
partir de la conclusion de la etapa armada de la Revolucion Mexicana. La federalizacion de
la educacidon vy el establecimiento de la Secretaria de Educacién Pablica en 1921 fue el
primer paso. Pero el impulso principal no llegaria sino hasta mediados de los afios cuarenta,
cuando el secretario de Educacién Jaime Torres Bodet establece como propoésito de la
educacion, en el texto articulo 3° constitucional, la promocion de los valores democraticos
como forma de vida e inicia la implantacion de la educacion obligatoria y universal.”® La
historia de la educacion mexicana se compara negativamente con la de Francia en donde la
demopedia se inicié a partir de la Revolucion francesa y adquirié un gran impulso después
de los acontecimientos de 1848. Y bien vistas las cosas, si tomamos la definicion
orteguiana de generacion sobre la base de 25 afios, la generalizacion de una educacion
orientada a la instilacion de valores democraticos, a la consagracion del ciudadano
moderno, ha operado en México apenas sobre dos generaciones y media entre 1945y la

actualidad.

La tercera historia es la de los procesos electorales. Dada su extension y detalles
merecen un estudio aparte; aqui nos limitamos a establecer algunas constantes vy
discontinuidades.” La primera constante es la frecuencia y legitimidad de las elecciones.
Al menos en nivel nacional, y en lo que se refiere a la integracion de la representacion del

poder legislativo, es posible afirmar que, salvo contadas excepciones, las elecciones se

T - Moisés Gonzalez Navarro, “El Porfiriato. Vida Social”, en la coleccion Daniel Cosio Villegas, Historia
moderna de México, México, Editorial Hermes, 1957, pp. 564-576.

8 - Para las circunstancias politicas que rodearon el giro en la educacion a partir de 1943, véase Luis
Medina, Historia de la Revolucion mexicana. Periodo 1940-1952. Del cardenismo al avilacamachismo.
México, El Colegio de México, 1978, pp. 345-400.

 Un estudio mas completo y relacionado con esta tesis, Luis Medina Pefia, “México, historia de una
democracia dificil”, en José Varela Ortega y Luis Medina Pefia, Elecciones, alternancia y democracia.
Espafia-México, una reflexién comparativa, Madrid, Biblioteca Nueva, 2000, pp. 198-303.
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realizan regularmente desde 1822.% Incluso la disolucion de congresos, como el primero
Constituyente, el Constituyente de 1842 y de algunos ordinarios durante la primera mitad
del siglo XIX, llevaron inmediatamente a la convocatoria de otro extraordinario y
generalmente constituyente, pues las disputas eran sobre la forma de gobierno. Salvo los
contados casos de la dictadura de Santa Anna, la Intervencion francesa y el Imperio de
Maximiliano en el siglo XIX, casos asi como la disolucién del congreso por Victoriano
Huerta en el siglo XX, en que el pais se encontro sin poder legislativo, la permanencia del

legislativo es constante y, por lo tanto, también las elecciones.

La siguiente constante es que a todo lo largo del siglo XIX las elecciones se llevan a
cabo sin que existan partidos organizados. La temprana prohibicion de las logias masénicas
a raiz de los disturbios de El Parian contribuy6 sustancialmente a su ausencia. Ante la falta
de organizaciones nacionales intermediarias, la definicion de las afiliaciones politicas se
trasladd entonces a los estados, mismas que suben por un eje vertical de los ayuntamientos
a los 6rganos de representacion general hasta la reforma electoral de 1857. A partir de esta
ultima, con la reduccion de la eleccidn de tres a dos instancias, se refuerza el control de los
gobernadores y se disminuye la polarizacion de las afiliaciones y la fragmentacion de las
clases politicas locales. Es entonces cuando el gobernador, con su jerarquia de jefes
politicos, se convierte en el funcionario electoral clave y en el mediador entre los grupos
para la asuncion de puestos de representacion principalmente en lo estatal y con menos
fuerza en lo federal. Durante el Porfiriato los ejecutivos estatales y federales llegaran a un
acuerdo sobre candidatos mutuamente beneficiosa que veremos en detalle en el capitulo
subsecuente. Por el momento basta sefialar que esta colaboracion sera parte del sistema
politico y habra de contribuir a diluir el soberanismo del legislativo federal y a disminuir el
faccionalismo en los estados. Bien es cierto que los ayuntamientos lograron conservar
facultades importantes, principalmente para la organizacién del proceso electoral dentro de
sus jurisdicciones (padrones, funcionarios instaladores de mesas, incluso impresion de
boletas), pero perderian capacidad de influencia en la determinacion de candidaturas a
electores, pues éstas las monopolizara el jefe politico del distrito y sus delegados en las

unidades territoriales inferiores. Todo ello va a dar lugar a lo que Ilamamos la maquinaria

80 - Véase capitulo I, supra.
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electoral de la segunda mitad del ochocientos mexicano, que al perfeccionarse entre 1884 y
principios del siglo XX, provocara el alejamiento paulatina del ciudadano de las urnas y
una democracia ficticia, que fue la divisa y motivo de la revolucion maderista.?! Pero a fin
de cuentas, esa maquinaria electoral fue una respuesta a la inestabilidad inducida por el
sistema electoral de la primera parte del siglo XIX; no es una invencion de Porfirio Diaz,
sino producto del arreglo institucional que se da a partir de 1857, y los inicios de su
operacion se ubican en la Republica restaurada.®? Desde el punto de vista politico
institucional, ésta es sin duda alguna la discontinuidad mas importante que podemos

identificar a lo largo del siglo XIX en materia electoral.

8L - Luis Medina Pefia, “La maquinaria electoral del ochocientos mexicanos”, Op. cit., pp. 158 y ss.

8 - Daniel Cosio Villegas sostuvo al integrar su vision histdrica del Porfiriato, que la Republica restaurada
fue un ejemplo de democracia, una suerte de Arcadia democratica en tanto que la época de Porfirio Diaz fue
todo lo contrario. Tal vision historica padece sin embargo de varias fallas sustanciales. La primera fue asumir
la idea, muy en boga en la época en que compuso su obra maxima, de que lo que pasé en la primera parte del
siglo XIX se explicaba por el caudillismo y los pronunciamientos, sin reparar en la continuidad de la
representacion y las elecciones, y el faccionalismo que se originaba localmente. La segunda, que al partir de
esa conclusion no valoré el efecto politico del modelo gaditano de la eleccion en tres instancias que inducia el
faccionalismo en los 6rganos de representacion nacional. Los revolucionarios de Ayutla, que no son otros que
los liberales radicales de la segunda generacion politica del México independiente, se propusieron remediar
esta situacién mediante la reforma electoral de 1857 y lo lograron. Por lo tanto, este proceso se inicia con la
Republica restaurada y continda con el Porfiriato. Sin este antecedente no se explica la Pax porfiriana. Por
otro lado, sin la ausencia de partidos, no se explica el éxito de la maquinaria electoral que empieza a tomar
forma a partir de 1867 con la restauracion de la republica.



Capitulo IV

Régimen y polarizacion politica 1824-1854

“Pero las revoluciones no pueden ser detenidas hasta donde se
quiere. Son torrentes que todo lo arrastran y se llevan muchas
veces de encuentro a sus actores.” Lorenzo de Zavala, Ensayo
histoérico, Libro Il, Cap. V.

Los primeros cuatro fueron los afos clave para el futuro desarrollo de la joven Republica.
En 1824 el pais estrenaba Constitucion y de acuerdo con ella se habia elegido a Guadalupe
Victoria presidente de la Republica en un ambiente politico 6ptimo y promisorio. Ninguna
de las corrientes de opinion que se habian perfilado en los dos congresos constituyentes
puso reparo alguno para que Victoria fuera electo para el cargo supremo del pais.
Pensando mas en un régimen parlamentario monarquico que en uno presidencial y
republicano, Victoria decidié hacer un gobierno neutral con un ministerio que integrara a
las diversas corrientes politicas y un presidente de la Republica que reinara sobre ellas.
Alguien lo llamo la politica de amalgama, otros, de indolencia e indecision. Pero el hecho
es que funciond al menos los primeros dos afios de vida de la Republica.l En el primer
gabinete de Victoria los escoceses estaban representados por el secretario de Relaciones
Lucas Alaman y el de Justicia, Pablo de la Lave; y los federalistas por el de Guerra Manuel
Gomez Pedraza y el de Hacienda, José Ignacio Esteva. Pero el equilibrio era aparente pues
el vicepresidente, Nicolas Bravo, era un connotado miembro de la logia escocesa. Y aun
mas, los escoceses tenian la mayor parte de los mandos en el ejército, de alguna manera

controlaban el Senado y tenian una notable aunque minoritaria presencia en la camara baja.

1 .- José Maria Luis Mora lo describio asi: “ El empefio irracional de amalgama entre elementos refractarios
pas6 del Congreso [Constituyente] al gobierno: de don Miguel Ramos Arizpe al presidente Victoria. El
primero pretendid unir en un solo cuerpo de leyes [Acta Constitutiva y Constitucion de 1824] la libertad del
pensamiento y de la imprenta con la intolerancia religiosa, la igualdad legal con los fueros de las clases
privilegiadas, el clero y la milicia; el segundo establecid por regla de gobierno repartir por iguales partes los
ministerios entre los dos grandes partidos que contendian por la posesion del poder. ¢Qué resultd de tal estado
de cosas? Un sistema de estira y afloja que pudo mantenerse por algin tiempo, pero que no podia ser
duradero.” José Maria Luis Mora, “Revista politica” en Obras completas. Politica, 2, México, Instituto
Mora- Secretaria de Educacion Publica, p. 293.
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Frente a los escoceses ¢qué habia? Una vaga corriente de opinion politica que se habia
producido en el eje elites estatales- congreso constituyente que habia logrado articular en
éste un grupo compacto y un apoyo sustancial para imponer el federalismo. Se trataba de
una corriente politica que acudiria a las elecciones de 1824 sin organizacion y no se puede

decir que le fue del todo bien.

Algunos miembros destacados de la corriente federalista aprovecharon los dos
primeros afios del gobierno de Victoria para organizarse, con el propdsito de contraponer a
los escoceses una organizacion politica capaz de disputarles el predominio politico. Al

respecto nos dice Zavala:

En el afio de 1825, D. José Maria Alpuche, hombre notable en los sucesos de México, por su fibra
indomable y ecsaltado celo por el sistema federal, en union del coronel D. José Antonio Mejia, del
ministro Esteva, del oficial mayor que era entonces del ministerio de justicia D. Manuel Ramos
Avrizpe, y otras personas, formaron el proyecto de crear logias yorkinas en contraposicion de las
escocesas, que trabajaban con ciertas personas para gobernar el pais. El presidente Victoria entrd en
este proyecto, y su intimo amigo Esteva, secretario de hacienda, fue el gefe principal de las primeras
sociedades. 2

Asi, al menos las dos corrientes principales herederas de alineaciones anteriores a la
aprobacién de la Constitucién, empezaron a tomar forma institucional a traves del
establecimiento de logias. El origen de las logias escocesas remontaba a los afios
inmediatamente anteriores a la proclamacion de la independencia. Frente a ellas las logias
de York van a ser el foco de atraccion para los miembros de las clases politicas locales que
no tenian partido pero si grandes ambiciones politicas. A la vez, en esos dos primeros afios,
las elites regionales apresuraron sus trabajos para terminar de componer las constituciones
estatales y aprovechar el amplio margen de competencias que los constituyentes les habian
dejado en su dominio reservado en la Constitucion de 1824, incluida la formacién de las

milicias estatales.

El ejército fue una de las primeras preocupaciones del gobierno del presidente
Victoria y del primer Congreso ordinario; ambos trataron de reorganizar y transformar un

conjunto descabalado, producto de la conjuncién de antiguas fuerzas realistas e insurgentes,
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en un ejército funcional, reducido y acorde a las estrecheces hacendarias que se enfrentaron
desde los primeros momentos de la independencia. Respecto al ejército, lo importante en
estos primeros dos afios fue que sus cuadros dirigentes no constituian todavia un claro actor
politico en sentido corporativo. La Iglesia, la corporacion tradicional por excelencia,
tampoco tenia un papel politico activo como tal pues, fuera de que Roma no reconocia la
independencia de México con lo cual el tema de la titularidad del Patronato quedaba en
vilo, no tenia de qué quejarse ya que la Constitucion habia establecido a la catdlica como la
religién Unica tolerada y habria reconocido sus fueros jurisdiccionales, al igual que los del
ejército. El primer Congreso ordinario, que oper6 en los afios de 1824 y 1825, diluyd por su
parte el soberanismo parlamentario que habia caracterizado a sus antecesores
constitucionales, y establecié una amplia cooperacidn con el poder ejecutivo para tratar de
sacar adelante las medidas legislativas mas urgentes en aquellos momentos, principalmente
en materia hacendaria. En lo externo estaba el problema del reconocimiento de la
independencia del pais, pero sobre todo el temor de algun intento de reconquista por parte
de las tropas espafiolas estacionadas en La Habana. Sin embargo, ello no parecia incidir
por lo pronto en el ambiente politico interno, salvo en la urgencia por reorganizar y
fortalecer las fuerzas armadas. Por todas estas razones, los primeros informes que rindié al
Congreso el presidente Victoria eran de un acentuado optimismo. Pero no obstante el
promisorio inicio de la vida republicana, muy pronto el panorama empezaria a
descomponerse y el pais a tomar un camino de paralizacién politica y de inestabilidad. ¢En

ddénde podemos ubicar las razones que llevaron a tal resultado?

Dramatis personae

Antes de seguir adelante es preciso perfilar a los actores de la trama politica del
ochocientos mexicano. El término actores, que diversas disciplinas sociales han tomado
prestado de la dramaturgia, es un concepto plastico y util para conceptualizar a los titulares
de la accion politica en un escenario nacional o internacional. EI concepto es un sucedaneo

adecuado a las impersonales fuerzas sociales y productivas y a las de clases sociales tan en

2 - Lorenzo de, Ensayo histérico de las Revoluciones de México desde 1808 hasta 1830, [Facsimilar de la de
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boga entre historiadores y sociélogos en un pasado ain reciente. Tiene que ver con la
teoria de los “roles”, es decir los papeles que se desempefian en sociedad; si en el ambito
politico un individuo, grupo, o asociacion tiene un papel que desempefar es, luego
entonces, un actor politico. De mayor uso en las teorias realistas de las relaciones
internacionales, el concepto de actor politico ha arribado al analisis de las politica interna
de los estados via la sociologia, en la cual precisamente el énfasis se hace en los papeles
que desempefian individuos y agrupaciones. En la actualidad, al menos en nuestro medio, la

definicion de actor politico es como sigue:

Persona o agrupacién que desempefia un rol politicamente relevante, es decir, un rol que afecta
directamente las operaciones de una estructura dentro del sistema politico a pesar de lo pequefio que
este efecto pueda ser. Asi, un votante, un Comité del Congreso, un Dictador, el Secretario de una
rama de un partido politico, un magnicida y un grupo de presién, son actores politicos. 2

Los actores politicos en el México decimondnico son la Iglesia catélica, el ejército,
los pueblos, la clase politica civil. Dos notas precautorias antes de seguir adelante. La
primera es que no incluimos al electorado porque es un actor que no termina por definirse
en esta época. De hecho es un actor politico que, junto a los partidos politicos, los
sindicatos y el campesinado, aparece en toda su dimensidon después de la Revolucién
mexicana ya en pleno siglo XX. Histéricamente, como vimos en el capitulo anterior, un par
de circunstancias contribuyeron a la tardia definicion del electorado como actor politico.
Ante todo porque el concepto de ciudadania moderna no aparece en los textos
constitucionales sino hasta la Constitucion de 1857; anteriormente, de la Constitucion de
Cédiz en adelante, es un concepto tradicional, organico le llaman con poca fortuna algunos
historiadores, vinculado a la nocion de vecindad y no al cumplimiento de una serie de
requisitos generales aplicables a toda la poblacion en forma individual.* Y en segundo
lugar, el tardio debut del electorado se debe a que la participacion politica estuvo, en lo que
a la determinacion de la representacion y el proceso electoral se refiere, circunscrito a un

contexto de participacion politica activa y limitada a la clase politica civil de los estados.

1845], México, Instituto Cultural Helénico- Fondo de Cultura Econémica, 1985, t. 1, p. 258.

8 - Andrés Serra Rojas, Diccionario de Ciencia Politica, Vol. I, México, Unam- Fondo de Cultura
Econdmica, p. 10.

4 .- Para un estudio de la ciudadania en el marco tradicién- modernidad, véase Antonio Annino, “Cadiz y la
revolucion territorial de los pueblos mexicanos 1812-1821", en Antonio Annino (coord.), Historia de las
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En alguna medida lo anterior también explica la ausencia de partidos politicos en su

sentido moderno.

Como segunda nota precautoria cabe aclarar que cuando decimos “clase politica
civil” o "elites politicas locales" estamos estableciendo una doble frontera. De un lado, un
deslinde frente a los cuadros de mando del ejército, porque éstos y la clase politica civil
tienen formas de accion politica distintas. Los militares acuden primordialmente a la
revuelta y el pronunciamiento; los civiles, a la legitimidad que implica la representacion
politica via electoral. Ambos, sin embargo, recurrirdn a otra forma de accion politica: los
intentos de “seduccion” de los pueblos y comunidades para apoyar sus banderias. De aqui
la abundancia de actas de adhesion o repudio a los gobiernos nacionales, sobre todo en la
primera mitad del siglo XI1X. El grueso de la clase politica civil se mueve en un espacio
politico definido por el eje gobiernos vy legislaturas de los estados-Congreso general y
gabinete presidencial. Sus trincheras mas frecuentes son los gobiernos y legislaturas
estatales, lo cual nos da la segunda imprecisa frontera, pero frontera al fin y al cabo. Esa
clase politica civil llega a actuar y dominar en algunos ayuntamientos, pero no en todos.’
Estd ausente, como en la tardia época colonial, en la mayoria de los ayuntamientos
“constitucionales” —organizados a raiz del mandato gaditano— del México de los pueblos

y de las comunidades indigenas.

Ahora bien, criterios para clasificar a los actores politicos decimonénicos pueden
ser varios, segun el énfasis explicativo que se quiera proporcionar en aspectos particulares
del analisis. Por ejemplo: si se adoptase el de actores tradicionales y modernos, entre los
primeros caerian la Iglesia y los pueblos, por ser entidades que anclan juridica e

institucionalmente en el mundo colonial; entre los segundos estarian el ejército y la clase

elecciones en Iberoamérica, siglo XIX. De la formacion del espacio politico nacional, Buenos Aires, Fondo
de Cultura Econémica de Argentina, 1995, pp. 193y ss.

5 .- Se trata de los ayuntamientos “criollos™ existentes desde la época colonial. Entre ellos y la instancia
superior se daban verdaderas luchas politicas entre grupos que buscan la hegemonia y dominacion politicas.
Tal fue el caso del Ayuntamiento de la Ciudad de México y el gobierno del Distrito Federal, o bien entre el de
Aguscalientes y el gobierno de Zacatecas, durante los primeros dos decenios de vida independiente. Araceli
Nava Castro, Las elecciones municipales en la Ciudad de México durante la primera Republica (1824-1854),
Tesis de Licenciatura en Ciencia Politica y Relaciones Internacionales, México, Centro de Docencia e
Investigacion Econdmicas, 2000, 96 pp. y Beatriz Rojas, “Aguascalientes y Zacatecas: 1821-1835. ;Una
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politica civil. Otro criterio podria ser el que atiende al tipo de accion: si ésta es colectiva o
de individualidades. Entonces caerian en el primer criterio la Iglesia, el ejército y las
comunidades; y en el segundo, la clase politica civil. En términos de otras clasificaciones
propias de la ciencia politica contemporanea, los tres primeros actores serian corporativos,
el ultimo no. Como puede verse, el Unico que cambia de adscripcidn es el ejército. Pero sea
cual fuere el criterio utilizado para clasificarlos, es un hecho que en el escenario publico del
ochocientos mexicano estos actores podian, y de hecho asi lo hacian, establecer diversas
alianzas tacticas que daban la coloratura especifica a la accion politica que emprendian,

que es lo que aqui nos interesa destacar.

Junto a los pueblos, la Iglesia catélica fue el actor mas antiguo que trascendio el
portal de la independencia nacional. Su perfil juridico e institucional se fue decantando a lo
largo de toda la Colonia.® En el siglo XVI se perfild una iglesia misional todavia no
institucionalizada, cuya accién respondia a las iniciativas personales de los misioneros, y la
evangelizacion tenia las improntas de las distintas ordenes misioneras. La actitud era de
inseguridad y busqueda ante gentes nuevas y problemas desconocidos. Su caracteristica
principal fue que desarroll6 su accion independientemente de las incipientes autoridades
politicas de la naciente Colonia. A partir del siglo XVII y durante todo el siglo XVIII hay
un proceso creciente de institucionalizacion, en el cual la autoridad eclesiastica se va a
concentrar en manos de los obispos y la actividad misional va a decrecer para dar lugar a la
organizacioén parroquial que quedaba, cada vez masy no sin tensiones, en manos del clero
diocesano o secular. En este periodo de estabilizacion institucional, se va a acentuar la
disciplina y la jerarquizacion; en consecuencia la Iglesia se va identificando cada vez mas
con el Estado colonial, que la controla a través del Real Patronato a cambio de una
definitiva influencia en todos los aspectos de la vida social y politica. Su transito a la época
independiente del pais resultdé accidentado, sobre todo porque los primeros gobiernos
republicanos se empefiaron en ser los herederos del Real Patronato, el cual el Vaticano les

negaba ya que no reconocia la independencia de México. Hacia 1827, en un pais de ocho

politica compartida?” en Beatriz Rojas (Coordinadora), EI Poder y el dinero. Grupos y regiones mexicanos
en el siglo XIX, México, Instituto Mora, 1994, pp. 93-119.

® - Francisco Miranda, “Problematica de una historia eclesiastica”, Historia Mexicana, XXI: 82, (octubre-
diciembre 1971), pp. 269-284.
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millones de habitantes, la Iglesia catélica mexicana contaba con un arzobispado, nueve
didcesis, 1,194 parroquias y 3,483 sacerdotes seculares. Para 1850, en visperas de la

Reforma, contaba con 3,320 sacerdotes del clero regulary 1,295 del regular.’

El ejército es una institucion de aparicion tardia, ya que la situacion geogréafica de
la Nueva Espafia hacia innecesaria la organizacion de un ejército regular. ® La percepcion
de una defensa que dependia de algunos puertos fortalezas cambio6 drasticamente a raiz de
la toma de La Habana por los ingleses en el curso de la guerra de los Siete Afios durante el
reinado de Carlos 111 (1759-1788). Se decidi6 entonces levantar un ejército de tierra, pero
las penurias de la hacienda publica novohispana hizo que se llevara a cabo con base en
una organizacion fundamentalmente miliciana, practica que hereda la joven republica. Por
ello, cuando hablamos de ejército en la primera mitad del siglo XIX, no hablamos de la
totalidad de las fuerzas armadas del pais. Entonces se entendia por ejército apenas a una
parte de ellas, cuya caracteristica principal eran algunos atisbos de profesionalismo entre
sus clases, oficiales y jefes. Estos provenian de los cuadros milicianos y de las fuerzas
expedicionarias espafiolas de los dltimos momentos de la lucha contrainsurgente en la
Colonia, mas algunos caudillos insurgentes y sus clientelas.® La amalgama que representd
el ejército trigarante lleg6é a contar con 35,000 efectivos. Iturbide traté de reorganizarlo
mediante el establecimiento de seis comandancias militares y la formacion de 8 regimientos
de 2 batallones cada uno, en un intento por reducirlo a 20,000 efectivos. Sin embargo, la
amenaza constante de una invasion de reconquista espafiola hizo imposible la reduccion de
la tropa y favorecié en cambio el incremento del nimero de generales y jefes, normalmente

por el reconocimiento por parte del Congreso de méritos militares. Durante el periodo

7 .- Enrique Dussel, “La Iglesia en el proceso de la organizacién nacional y de los Estados en América
Latina”, en Alvaro Matute et. al. (coordinadores), Estado, Iglesia y sociedad en México. Siglo XIX, México,
Unam- Miguel Angel Porrda, 1995, p. 70 y Jan Bazant, Los bienes de la Iglesia en México (1856-1875),
Meéxico, El Colegio de México, 1971, p. 8.

8 - Para el transito del ejército colonial al de la primera Republica ver, entre otros, Christon I. Archer, El
gjército en el México borbonico, 1760-1810, México, Fondo de Cultura Econémica, 1983, 411 pp.; Glinther
Kahle, El ejército y la formacion del Estado en los comienzos de la independencia de México, México, Fondo
de Cultura Econdmica, 1969, 276 pp.; Maria del Carmen Velédzquez, El estado de Guerra en Nueva Espafia,
México, El Colegio de México, 1950, 275 pp. y William A. Depalo, Jr. The Mexican National Army, 1822-
1852, College Station, Texas A&M University Press, 1997, 268 pp.

% - Casos tipicos son Vicente Guerrero y Juan Alvarez, hombres fuertes insurgentes en los territorios que hoy
constituyen el estado de Guerrero. Para un estudio de sus clientelas, zonas de influencia y particularmente el
tipo de politica que desplegaban frente el gobierno nacional, véase Fernando Diaz Diaz, Caudillos y caciques,
Meéxico, El Colegio de México, 1972, 354 pp.



172

presidencial de Guadalupe Victoria el ejército llegd a contar con 62,000 efectivos, de los
cuales sélo 22,000 estaban encuadrados en el ejército permanente y el resto se conformaba
de milicias activas, cuya creacion se autorizo en diciembre de 1827. En este afio también se
aumento el nimero de comandancia a 24, en lo que constituye una concesion a los cuadros

militares del ejército permanente que desconfiaban de las milicias.*

En los afios que nos ocupan, el ejército se encontraba en vias de constituirse en
corporacion, principalmente en torno al asunto de los fueros heredados de la legislacion
espafiola y gracias a las primeras disposiciones legislativas de la Republica que habian
reconocido grados, méritos y titulares a sueldo y pension. Como corporacion, a diferencia
de la Iglesia, era relativamente nueva en los primeros afios de la Republica, pero
indudablemente pronto habria de perfilarse como el actor politico més importante frente a
los estados. Estaba, en principio, jerarquizado, con la secretaria de Guerra en la clspide y
las comandancias militares como brazos para ejercer el mando y control. Por otro lado se
encontraban las milicias estatales, divididas en activas y locales o “civicos”; las primeras
siempre en servicio, sobre todo en los estados del Norte sujetos a incursiones de apaches y
comanches, en tanto que las segundas quedaban sujetas al llamado del gobernador. La
tradicion miliciana habia sido recogida e impuesta en la Constitucion por los estados como
garantia para su autonomia. De acuerdo con la ley fundamental, cada estado podia
organizar su milicia, establecer el nimero de plazas, designar oficiales e inspector general;
estaban siempre bajo el mando del gobernador que las podia convocar y disponer de ellas a
su conveniencia. Los milicianos gozaban de fuero militar cuando en activo, mas no asi
como ciudadanos comunes. Para fines de la década de los veinte las milicias estaban
organizadas en los estados de México, Jalisco, Michoacan, Oaxaca, Puebla, San Luis
Potosi, Veracruz, Yucatdn y Zacatecas; es decir, en los estados mas decididamente
federalistas.!! La milicia era, pues, el brazo armado de las clases politicas civiles de los

estados y manzana de la discordia entre éstos y el ejército.

10 - Depalo, Op. cit., pp. 32-55.
11 - Pedro Santoni, “A fear of the People: The Civic Militia of Mexico in 1845”, Hispanic American
Historical Review, 68:2 (May, 1988), p. 272.
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La relacion de las milicias con los poderes federales era confusa, por decir lo
menos. El Congreso general estaba facultado para “formar reglamentos” con el fin de
organizarlas, armarlas y disciplinarlas, pero no para designar a sus jefes y oficiales que era
prerrogativa del gobernador como ya se dijo. Contribuia a la confusion la distincion entre
fuerza armada permanente, milicia activa y milicia local (articulo 110, fracciones X y Xl).
El presidente podia disponer de las primeras dos, pero de la tercera sélo mediante permiso
del Congreso. La necesidad y la practica llevé a que muchos de los oficiales milicianos
fueran los sobrantes de las fuerzas armadas permanentes, aungque en estos casos pasaban a
ser subordinados del gobernador respectivo y de los jefes superiores por él designados.
Con ello, la lealtad de algunos cuadros intermedios de oficiales quedaba en duda si no en
entredicho, razén por la cual encontramos a contingentes milicianos participando en
asonadas encabezadas por los mandos del ejército permanente. Sea como fuere, un hecho
era obvio: frente al ejército se alzaba la posibilidad de organizar formidables fuerzas
armadas locales, cuyos cuadros de mando, independientemente de dénde provenian, eran
por lo general leales politica y personalmente a los gobernadores. Después de los
acontecimientos del afio 28, las milicias habran de convertirse en la manzana de la
discordia entre los estados y la Federacion. Abolidas durante los afios de la Republica
centralista, habrian de reaparecer bajo el nombre de Guardia Nacional a raiz de la guerra
con los Estados Unidos. Entre las milicias de la primera Republica y la Guardia Nacional
hay mas diferencias que similitudes desde los puntos de vista de reclutamiento,
organizacion y lealtades. En el capitulo siguiente abordaremos en detalle el anélisis de la
Guardia Nacional, pues ocupa un papel central en el quehacer politico de la segunda mitad
del siglo XIX. Por lo pronto baste decir que la diferencia fundamental reside en que la
milicia de la primera Republica atiende mas a la idea del ciudadano vecino de la tradicion
colonial, en tanto que la Guardia Nacional se va a basar en la concepcion moderna del

ciudadano y en los ideales liberales de la democracia y la igualdad.

De los pueblos se pueden decir muchas cosas, pero no determinar su nimero al

terminar la Colonia.'? Ni el Ensayo del baron von Humboldt ni el censo de 1793 en que se

12 - Se ha puesto de moda el concepto de pueblos y comunidades. Sin embargo ya un historiador ha
demostrado que aquello de “comunidades” es un anacronismo. Bernardo Garcia Martinez, Los pueblos de la
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bas6 para componerlo, los contabilizan; razén por la cual solo queda la descripcion
cualitativa y siempre en el entendido de que eran muchos. La historiografia méas reciente
ubica el origen de pueblos en la tension que se produjo entre las ciudades esparfiolas y el
ambito agrario, caracterizado en los primeros afios de la Colonia por nacleos de poblacion
indigena dispersos.'® El decremento de la poblacion indigena a causa de las epidemias
importadas por los espafioles, asi como las necesidades derivadas del aprovisionamiento de
las ciudades y de mano de obra que trajeron consigo el establecimiento de centros mineros,
dieron lugar a la politica de la concentracion de la poblaciéon indigena, las famosas
congregaciones, con tierras asignadas para el cultivo de autoconsumo. La decision de la
Corona de considerar a los indigenas como subditos se tradujo en una legislacion especial
que llevd a la constitucion de las republicas de indios; es decir, comunidades sedentarias
gue tenian “buena policia”. La constitucion de éstas empezd por el reconocimiento, de
hecho al principio y juridico después, de los sefiorios existentes, a los cuales la politica de
congregaciones fue anexandoles nuevas poblaciones dependientes. La encomienda inicial
fue limitada hasta su temprana desaparicion por presiones de la Iglesia y por el temor de la
Corona a que los conquistadores y sus descendientes establecieran, al modo medieval,
sefiorios propios en el Nuevo Mundo. La legislacion hispanica reconocioé al principio, e

incluso promovid, los usos y costumbres particulares de las republicas de indios, sobre todo

Sierra. El poder y el espacio entre los indios del norte de Puebla hasta 1700, México, El Colegio de México,
1987, 424 p.

13 - Sobre la integracion y evolucion de pueblos ver, entre muchos otros, Pedro Carrasco, “La transformacion
de la cultura indigena durante la Colonia”, Historia Mexicana, XXV: 2, (octubre- diciembre 1975) pp. 175-
203; Peter Gerhard, “Congregaciones de indios en la Nueva Espafia antes de 1570, Historia Mexicana,
XXVI: 3 (enero- marzo 1977), pp. 347-395; John Tutino “Urban Power and Agrarian Society: Mexico City
and its Hinterland During the Colonial Era”, en La Ciudad y el campo en la historia de México, Memoria de
la VII Reunién de Historiadores Mexicanos y Norteamericanos, t. 1, México, Unam, 1992, pp. 507-522;
Herman W. Konrad, “Urban Influences in the Formation of Colonial Mexican Agriculture” en Ibidem, pp.
523-536; Francois Chevalier, La formacion de los latifundios en México, México, Fondo de Cultura
Economica, 2000, pp. 153-279; Andrés Lira, Comunidades indigenas frente a la ciudad de México.
Tenochtitlan y Tlatelolco, sus pueblos y barrios, 1812-1919, México, El Colegio de México- El Colegio de
Michacéan, 1983, pp. 13-62; del mismo autor, “Idea y realidad de la formacion constitucional del municipio”
en Brigitte Boheme de Someiras (coord.), EI municipio en México, Zamora, El Colegio de Michoacan, 1887,
pp. 51-66; Juan Ortiz Escamilla, Guerra y gobierno. Los pueblos y la independencia de México, Sevilla,
Instituto Mora.- El Colegio de México- Universidad de Sevilla, 1997, 256 pp.; Roger I. Cuniff, “Reforma
electoral en el municipio, 1810-1822” en Nettie Lee Benson, (coord.), México y las cortes espafiolas. 1810-
1822. Ocho ensayos, Meéxico, Instituto de Investigaciones Legislativas- Camara de Diputados- LII
Legislatura, México, 1985, pp. 67-96 y Guy P. C. Thompson, “Los indios y el servicio militar en el México
decimonénico. ¢Leva o ciudadania?” en Antonio O. Escobar (cordinador) Indio, nacién y comunidad en el
México del siglo XIX, México, Ciesas, 1993, pp. 207-251.
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en lo politico. Desde un principio los espafioles decidieron gobernar a los indios a través de
sus autoridades tradicionales, razon por la cual subsistieron, por un buen tiempo la nobleza
y los sefiores indigenas, cominmente conocidos como caciques. Poco después de la
conquista, a partir de 1642, se empez6 a implantar en las comunidades indigenas un sistema
de gobierno local modelado segun las instituciones municipales castellanas. Con esta
innovacion, el cacique fue sustituido por el gobernador designado por la autoridades
espafolas y por el cabildo electo por los diferentes barrios y poblaciones que formaban
parte de la comunidad. Aspecto importante de la tradicion municipal castellana era el
fundo legal de los cabildos, que con el tiempo se van ampliando hasta llevar a las
comunidades indigenas a una plena explotacion colectiva de la tierra. Asi, desde el punto
de vista politico, social y econdmico, los pueblos indigenas llegaron a constituirse en

verdaderos actores colectivos al cerrarse el siglo XV1II gracias a una legislacion protectora.

Cuando la poblacién indigena empezé a recuperarse en la segunda mitad del siglo
XVII, las tierras que habia dejado vacante el previo receso demogréafico estaban ya en
manos de espafioles y criollos y eran parte del gran latifundio colonial. En el México
central —o México denso, como se quiera—se desarrollaron asi relaciones siempre tensas y
a veces productoras de violencia e inestabilidades entre la hacienda y los pueblos, que se
vinieron a agregar a las anteriores tensiones entre las ciudades y los pueblos. Sin embargo,
esas tensiones no fueron iguales en todo el territorio colonial. Una relativa estabilidad se
establecio en las areas cerealeras (valles de México y de Toluca), en donde a los pueblos
indigenas les resultaba util complementar el ingreso que recibian por la prestacion de
servicios a las haciendas; es decir, habia una simbiosis econdmica. Una éntante cordiale
parece haber existido, si atendemos los argumentos de Thompson, entre los valles y la
sierra de Puebla, los primeros con régimen de haciendas, la segunda de pueblos con tierras
en comdn. No fue asi en las regiones de agricultura marginal como el Mezquital, o en
donde habia fuertes presiones sobre la tierra, la mano de obra y el agua como las zonas

azucareras en torno a Cuernavaca.

Los pueblos iniciaron su carrera como actores politicos autdnomos a raiz del Grito

de Dolores en 1810. Su autonomia se manifestd en un primer momento en la falta de
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control que padeci6 el cura Hidalgo al encabezar la rebelion. Sin embargo, los equilibrios
simbioticos entre pueblos y hacendados en los valles de México y Toluca operaron en
contra del movimiento insurgente de Hidalgo. Es posible que ello contribuya a explicar,
entre otras razones, porqué Hidalgo no tomd la Ciudad de México cuando la tenia al
alcance de la mano. Su retaguardia habria quedado descubierta y expuesta. Aln mas, la
politica contrainsurgente de Calleja, basada en la constitucién de milicias en los pueblos,
incrementd los rangos de autonomia de éstos en la medida que fueron capaces de
defenderse con eficacia de las exacciones tanto de insurgentes como de realistas. La
proliferacion de ayuntamientos a raiz de la aplicacion de la Constitucion de Cadiz en los
ultimos afios de la Colonia, da cuenta de esa toma de conciencia de parte de los pueblos
como actores colectivos pues se apresuraron a acogerse a una forma de organizacion
politica antes reservada a la poblacion espafiola, adquiriendo plena autonomia politica en la
medida que desaparecen los gobernadores designados. A partir de entonces vemos a estos
actores colectivos en una batalla politica de retaguardia negociando mediante alianzas

tacticas la defensa de sus posturas y tradiciones con los demas actores politicos.

Ahora bien, aqui cabe hacer dos acotaciones muy importantes. Cuando decimos
pueblos, nos referimos sobre todo a comunidades indigenas con organicidad politica e
identidad étnica predominantes en el Meéxico central, y que los historiadores
contemporaneos han identificado como actores importantes en el escenario politico
decimondnico. Hacia el Norte, arriba del eje Zacatecas- San Luis Potosi, no es posible
hacer lo mismo. Las razones son varias, pero mencionaremos las mas importantes. Se trata
de un territorio en el cual si hay indigenas, pero en su mayoria son tribus némadas en
constante conflicto con los asentamientos espafioles. Podian tener identidad étnica, pero
carecian de la organicidad politica reconocida y alentada por la legislacion de Indias. De
hecho son los territorios del constante quebradero de cabeza de las autoridades coloniales y
heredado por el México independiente, de evitar y combatir las incursiones sobre las
poblaciones espafiolas. Es el tema de las apacherias y comancherias ya estudiadas por
algunos historiadores. Si en el México central los pueblos van a ser un elemento
importante a tomar en cuenta por la elite criolla y mestiza para el éxito de sus empresas

politicas, en el Norte, salvo excepciones, no va a ser el caso. En consecuencia, la naturaleza
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de los ayuntamientos que alienta la Constitucion de Cadiz y que proliferan en el México
central, no va a ser la misma aqui que en el Norte. Como veremos mas adelante, también es
diferente en ambos territorios la naturaleza de los ejércitos milicianos que se organizan a
raiz de la guerra con Estados Unidos y se prolongan durante los afios de la Intervencién y el
Segundo Imperio. En el México denso vamos a encontrar pueblos indigenas expresandose
politicamente a través de sus ayuntamientos, al igual que las ciudades criollas y mestizas;
en cambio en el Norte, salvo escasisimas excepciones, s6lo vamos a encontrar
ayuntamientos de poblacion criolla y mestiza. La tenencia de la tierra también es diferente.
Si en el México central predomina la explotacion comunal de la tierra entre los pueblos, en
el Norte predomina el pequefio y el gran propietario. Diferencias étnicas y tipos de
propiedad diversos dan lugar a comportamientos politicos distintos. Luego entonces,
aunque con una definicion constitucional idéntica, los ayuntamientos de los pueblos
sucesores de las republicas de indios tuvieron funciones completamente diferentes frente a
la comunidad —principalmente gestionar y defender su autonomia y la explotacion

colectiva de la tierra— que los ayuntamientos de los territorios nortefios.

Hemos propuesto el concepto de clase politica civil o elites politicas locales para
caracterizar a otro de los actores centrales del escenario politico mexicano. Con todo, este
actor politico es el mads moderno. Dada la fluidez en las posturas y cambios de sus
miembros entre las diversas banderias, a diferencia de otros actores, éste es el mas dificil de
perfilar. Todas las aproximaciones al estudio de las elites politicas mexicanas, tanto del
siglo XIX como del siglo XX, infieren o concluyen una alta correlacion entre origenes de
clase media, educacion profesional, ambito urbano y su reclutamiento. Claro esta que en
esta tendencia hay excepciones: después de la revuelta de Tuxtepec, la elite politica
nacional aparecerd integrada por elementos mas rurales y menos educados que sus
predecesores; lo mismo sucederia inmediatamente después de la etapa armada de la
Revolucion Mexicana. Sin embargo, la mesocracia urbana y educada tiende a predominar,

restableciéndose incluso después de esos periodos de alteracion en la tendencia.

Si bien ha sido abundante la produccion de materiales primarios y analisis para el

conocimiento de las elites del siglo XX, no sucede asi para las del siglo XIX, salvo
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contadas excepciones.!* El estudio generacional de Luis Gonzalez empieza con la Reforma,
con la generacion de relevo de la que constituyé la primera Republica. Y la prosopografia
de Francois Xavier Guerra se concentra en el Porfiriato. Para el conocimiento de la
generacion que hace la independencia, conforma los dos primeros congresos constituyentes
y se agota a mediados del sigo X1X, s6lo se cuenta con estudios parciales que se concentran
en carreras parlamentarias como los de Charles R. Berry, Cecilia Noriega Elio o Reynaldo
Sordo Cedefio. De todos ellos es posible inferir algunos rasgos generales para perfilar a la

clase politica de la primera mitad del siglo XIX.

Si enfrentamos este tema desde el punto de vista étnico es posible afirmar que en la
primera mitad del siglo XIX domina el elemento criollo, muchos de ellos de primera
generacion. Esta situacion va a cambiar con el relevo generacional de mediados de siglo,
cuando vemos aparecer en el escenario politico nacional a numerosos elementos mestizos e
incluso algunos indigenas. Si enfocamos el asunto desde el punto de vista generacional,
podemos distinguir tres grupos. El primero es el grupo que empieza a actuar politicamente
con las Cortes de Cadiz que componen la Constitucion de 1812, o bien en el movimiento
insurgente que estalla en 1810. Todos han nacido en el curso del ultimo tercio del siglo
XVIII. Esta generacién es abrumadoramente criolla con algunos individuos de origen
espafol, como ya se dijo. Estd formada bajo el influjo de la Ilustracion; con algunas
notables excepciones es eminentemente urbana, e ideolégicamente podemos colocar a la
vasta mayoria de sus miembros dentro del liberalismo ilustrado al modo hispénico. Los méas

destacados derivan su experiencia politica de su participacion en las Cortes espafiolas, del

14 - Para las elites politicas en el siglo X1X véase Charles R. Berry, “Elecciones para diputados mexicanos a
Cortes Espafiolas, 1810-1822” en Nettie Lee Benson (coord.), México y las Cortes Espafiolas, 1810-1822.
Ocho ensayos, México, Instituto de Investigaciones Legislativas- Camara de Diputados- LIl Legislatura,
1985, pp. 17-65; Cecilia Noriega Elio, “Los grupos parlamentarios en los congresos mexicanos”, en Beatriz
Rojas (coordinadora), El poder y el dinero. Grupos y regiones mexicanos en el siglo XIX, México, Instituto
Mora, 1994, pp. 120-158; Reynaldo Sordo Cedefio, EI Congreso en la primera republica centralista, México,
El Colegio de México- Instituto Tecnoldgico Autdnomo de México, 1993, 472 pp.; Will Fowler, “El
pensamiento politico de los moderados, 1838-1850: el proyecto de Mariano Otero” en Brian Connaughton et.
al (coords.), Construccidn de la legitimidad politica en México, México, El Colegio de Michoacan- Uam-
Unam- EIl Colegio de México, 1999, pp. 275-300; Luis Gonzalez y Gonzalez, “La ronda de las generaciones.
Los protagonistas de la Reforma y la Revolucion mexicana” en Todo es historia, México, Cal y Arena, 1989,
pp. 127-210; Francois-Xavier Guerra, México: del antiguo régimen a la Revolucién mexicana, t. | y II,
México, Fondo de Cultura Econdémica, 1988, 453 y 547 pp. Para las elites politicas del siglo XX, Peter H.
Smith, Los laberintos del poder. El reclutamiento de las elites politicas en México, 1900-1971, México, El
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ejercicio de las armas en los bandos insurgente y realista, o bien de los puestos
administrativos a nivel central o local en los Gltimos afios de la Colonia. Esta generacion
acusa una marcada ambiguedad ante la tradicion institucional y juridica hispanicas y frente
a las novedades que plantea la filosofia politica en boga en Europa; es una ambigiedad
que nunca terminan por resolver en sus creaciones institucionales. Su accion se despliega
de 1808 hasta las visperas de la Revolucion de Ayutla en 1854. Los calificativos para
caracterizar sus banderias son mudltiples: liberales y serviles, yorquinos y escoceses,
federalistas y centralistas y, finalmente, liberales y conservadores. Lo que los distingue son
las actitudes y posturas ante los otros actores politicos. Entre los liberales el rasgo
fundamental es la division entre el radicalismo o la exaltacion, como se decia en la época, y
los moderados, que van a cumplir un papel fundamental hasta 1847. Durante la primera
mitad del siglo XIX la mayor partia de esta clase politica se identifica con los gobiernos de
los estados y la direccién de algunos ayuntamientos principales. En esta época, por su
arraigo local, parte de esta clase politica es decididamente federalista, ya que la hegemonia

politica en el terrufio es la forma de defender sus intereses politicos y econdmicos.

Con la Revolucion de Ayutla aparece en el escenario nacional una nueva generacion
conocida como la de la Reforma, la Intervencion y el Imperio. Desde el punto de vista
étnico sigue siendo mayoritariamente criolla, aunque ya hay personajes mestizos e incluso
indigenas importantes. De hecho un indigena, Benito Juarez, y un mestizo, Porfirio Diaz,
van a dominar la escena politica durante toda la segunda mitad del siglo XI1X. Los grandes
figurones criollos, como Sebastian Lerdo de Tejada o José Ma. Iglesias son deslplazados.
Las carreras parlamentaria y de las armas siguen siendo importantes, pero entre muchos de
ellos sobresale notablemente la experiencia politica local, sea como jefes politicos,
legisladores estatales 0 gobernadores. Mas importante adn: algunos pasan, via las milicias,
de la actividad politica civil a la de las armas, como Porfirio Diaz o Ignacio Comonfort. En
este sentido, las guerras de Reforma, de la Intervencién y el Imperio son cruciales para el
desarrollo politico de esta generacion. A diferencia de la anterior, la parte educada de esta
generacion estd menos expuesta a los filosofos de la llustracion y mas a los exponentes del

liberalismo econémico inglés y el pensamiento politico francés. Esta generacion compone

Colegio de México, 1981, 414 pp. y Roderic Ai Camp, Mexico's Leaders. Their Education and Recruitment,
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las leyes de Reforma y la Constitucién de 1857. Una incipiente tendencia a la moderacion
se ve frustrada, no sélo por la temprana muerte de Mariano Otero, sino por el
desconocimiento de la Constitucion del 57 por parte del presidente Ignacio Comonfort y el
interludio de la Intervencion francesa y el Imperio de Maximiliano. La parte menos
educada pero politicamente mas empirica de esta generacion se impondra después de la
revuelta de Tuxtepec; es la que junto con Porfirio Diaz, al retomar la actitud moderada, va a
crear el sistema politico mexicano, abandonando definitivamente disputas y conflictos
sobre la forma de gobierno. La construccion de un sistema politico la va hacer esta
generacion mediante pactos al interior de la clase politica para acabar con el faccionalismo
tipico de los liberales; también lo hace estableciendo o reconociendo pactos con los pueblos
para contar con su apoyo a cambio de respetarles las tierras, y en general poniendo en

practica la conciliacion hacia los conservadores derrotados y la Iglesia catdlica.

De esta generacion también emergen los imperialistas. Desde el punto de vista de la
edad, son los mas viejos, algunos nacidos a fines del siglo XVIII, sus edades oscilan entre
los 44 y los 72 afios; solo cinco tenian 30 afios menos.'® Por edad y condicion madura de
ellos — 20 sobre 60 — habrian vivido directamente la guerra en Estados Unidos y la
recordaban como una experiencia amarga. Al igual que su contraparte liberal, la mayoria
provenia de provincia: solo 19 habian nacido en la capital del pais. Ideolégicamente, la
parte imperialista de esta generacion politica estaria compuesta de conservadores y liberales
moderados. Los conservadores son de nuevo cufio, representados magnificamente por el
joven Macabeo Miguel Miramén. En general para esta faccién conservadora, la Colonia ya
no es un modelo operativo; en todo caso es un punto de referencia nostalgico. Los lideres
moderados llegaron a la colaboracién con el Imperio movidos por la conviccion que la
forma de gobierno republicana no aseguraba la felicidad publica, ni una buena
administracion. Ademas hombres fuertes locales - Santiago Vidaurri y Trinidad Garcia de

la Cadena- pactaron con el Imperio para conservar su hegemonia local.

Tucson, The University of Arizona Press, 1980, 259 pp.
15 - En esto seguimos a Erika Pani. Para mexicanizar el Segundo Imperio. El imperialismo politico de los
imperialistas, México, El Colegio de México — Instituto Mora, 2001, pp. 189 y 55.
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Hay dos dmbitos en los cuales es dificil perfilar actores politicos claros: se trata de
lo que hoy dia se llamarian el “sector privado” y la prensa. Respecto al primero, si bien es
cierto que estaba integrado al momento de la independencia principalmente por
comerciantes y grandes hacendados, practicamente deja de existir como grupo articulado
tras la expulsion de los espafioles. El poderoso gremio de comerciantes espafioles, sobre
todo el de Veracruz, tuvo participaciones politicas mediante el financiamiento, primero a
Agustin de Iturbide y tras su caida, a los militares y politicos aglutinados en las logias
escocesas. Esas participaciones en buena medida contribuyeron a fomentar el clima que
culminaria con su expulsion. Con datos necesariamente incompletos se ha llegado a
determinar que salieron del pais al menos 144 comerciantes, 15 agricultores y 10
propietarios de minas sélo por los puertos de Guaymas, Mazatlan, Campeche y Tampico.
Si hacemos caso a Mariano Otero, este sector ain no se reconstituia del todo para la década
de los cuarenta, pues aparte del desastroso estado de la industria, el comercio estaba en
manos de extranjeros que habian “sustituido al comercio monopolizador que antes
existia”.l” Investigaciones recientes han llegado a determinar, mediante el estudio de la
correspondencia del general Mariano Paredes y Arrillaga (presidente de enero a julio de
1846), tres incipientes grupos de propietarios, por Ilamarlos de alguna manera, entre los
cuales predominaban los comerciantes: los de Veracruz, los de Occidente y los de la
capital. Sin embargo, los propietarios no actuaban como grupo, sino en forma individual
financiando generales, como Paredes Arrillaga, propensos al pronunciamiento, a veces con
simples propositos de lucro mediante la contratacion de préstamos leoninos, otras para
tratar de asegurar que el gobierno resultante los favoreciera con contratos.’® No sera sino
hasta muy avanzada la segunda mitad del siglo XIX, con el crecimiento econémico que
propicié la Pax Porfiriana, cuando aparece un sector privado organizado en grupos

formales y con propositos de influir politicamente a favor de los intereses de sus miembros.

16 - Sims, Op. cit., pp. 244-245,

17 - Mariano Otero, Ensayo sobre el verdadero estado de la cuestion social y politica que se agita en la
Republica mexicana, en Obras, tomo I, recopilacién y estudio preliminar de Jesus Reyes Heroles, México,
Editorial Porrda, 1967, pp. 25y 49.

18 - Véase el excelente estudio que para ilustrar, entre otras cosas, las relaciones de “propietarios” con el
general Mariano Paredes Arrillaga realizd la Dra. Véazquez, basadndose en la correspondencia de este
personaje: Josefina Zoraida VVazquez, “El ejército: un dilema del gobierno mexicano”, en Inge Buisson et. al.
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Quedaria por perfilar a la prensa como actor politico.*® Esto, sin embargo, plantea
ciertas dificultades ya que como actor politico pleno la encontraremos, al igual que el
sector privado, de fines del siglo XIX en adelante, con la aparicion de la prensa comercial
durante los ultimos afios del Porfiriato. A partir de la independencia y a lo largo de casi
todo el siglo X1X, la prensa que prevalece en México es una prensa doctrinaria, instrumento
de las diversas facciones y banderias de la clase politica. No es raro encontrar en esa época
la simbiosis del politico periodista. Francisco Zarco es, sin duda, el exponente méas acabado
aungue no el anico. Este papel instrumental estuvo determinado, entre otras cosas, por el
objetivo pedag6gico politico que le asignaron a la prensa los liberales ilustrados, de
México y de Espafia. De aqui que la libertad de imprenta haya sido una de las primeras

garantias politicas consignadas en la constitucion espafiola de 1812 y la mexicana de 1824.

Es valido en nuestro concepto considerar a la prensa como un actor politico ya en el
siglo XX. Anteriormente no pasa de ser un espacio publico al igual que las logias en el
primer tercio del siglo y los clubes politicos en la parte final del Porfiriato. Con problemas
y limitaciones, la prensa del siglo XIX contribuy6 a crear un espacio publico importante en
la penosa tarea de construir la modernidad politica en esa época. Durante la primera mitad
del siglo X1X, los gobiernos de uno y otro signo trataron de limitar la libertad de imprenta,
cuando no de suprimirla. Los liberales fueron mas benignos que los conservadores, lo cual
es evidente cuando se comparan los decretos Lafragua (1846), la ley Otero (1848) y el
segundo de Lafragua (1855) con el decreto del conservador Lares (1853). Ambos bandos,
sin embargo, coincidian en que la libertad de prensa deberia ser limitada; las diferencias
eran la extension y alcances de las limitaciones. En el Congreso Constituyente de 1856-
1857, una minoria radical de diputados periodistas, encabezados por Zarco, buscaron

infructuosamente consignar en el texto constitucional la libertad absoluta de prensa.

(ed.) Problemas de la formacién del Estado y la Nacién en Hispanoamérica, Kdln, Bohlau Verlag, 1984,
pp.319-338.

19 - La literatura sobre la prensa en el siglo XIX no es abundante. Las obras méas Utiles son las siguientes J.
M. Miquel | Verges, La independencia mexicana y la prensa insurgente, México, ElI Colegio de México,
1941, 343 pp.; Maria del Carmen Ruiz Castafieda, El periodismo en México. 450 afios de historia, México,
Unam- Escuela Nacional de Estudios Profesionales Acatlan, 1980, 396 pp.; Gerald L. McGowan, Prensa y
poder, México, El Colegio de México, 1978, 376 pp; Rafael Rojas, “Una maldicién silenciada. El panfleto
politico en el México independiente”, Historia mexicana, XLVIII: 1 (julio- septiembre 1997), pp. 35-67.
Producto paralelo en la confeccion de esta tesis: Luis Medina, Prensa y Estado en México, Documento de
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Aunque fracasaron, consiguieron en cambio introducir tales trabas judiciales ——dos
jurados populares, uno para determinar el delito, otro para asignar la pena, y sin estar
ninguno de ellos bajo la direccion de un juez— que de hecho consignaron un fuero especial
para la prensa que hacia practicamente imposible penalizar a un periodista. Alun mas, el
Cddigo penal castigaba con penas mas severas los delitos de difamacion y calumnias
cometidos por los ciudadanos comunes y corrientes, que las consignadas en la ley de
imprenta para los periodistas. En 1883, durante la presidencia de Manuel Gonzélez, se llevd
a cabo una reforma constitucional que elimind el sistema de jurados, remitié su
conocimiento a los jueces ordinarios y restablecid la vigencia del cédigo penal para los

periodistas.

Los actores politicos y los defectos constitucionales

Los testimonios histéricos que nos han dejado los protagonistas en los
acontecimientos de la primera Republica —Mora, Zavala, Alaméan, Tornel, Bocanegra—
de alguna manera coinciden en sefialar a las deficiencias constitucionales, a los defectos en
el disefio del régimen politico, como las razones que llevaron a una persistente
inestabilidad politica. Una inestabilidad que la historiografia tradicional caracteriza como la
época del militarismo, pronunciamientos, planes y vaivenes entre federalismo y
centralismo. Hasta revisiones histdricas recientes, el periodo que corre entre 1824 y 1854
fue visto como una época que no hacia sentido salvo si se la enjuiciaba como una lucha en
el nivel ideoldgico entre el progreso y el retroceso.?’ Ello llevo naturalmente a ver la lucha
de los contrarios como un problema de buenos y malos, segun la posicion ideologica inicial
que asumia el historiador. Tal perspectiva, sin embargo, impidi6 considerar las modalidades
que iba tomando la lucha politica, modalidades que habrian de condicionar el desarrollo

trabajo # 115, México, Centro de Investigacion y Docencias Econémica, Division de Estudios Politicos, 2000,
49 pp.

20 - Ejemplo tipico de esta solucién historiografica es la obra de Jesls Reyes Heroles, El Liberalismo
mexicano, que parte de la dicotomia que introdujo José Ma. Luis Mora en su Revista politica sobre el partido
del progreso y el partido del retroceso. Por el lado del andlisis del pensamiento conservador esta misma
perspectiva fue adoptada por Alfonso Noriega en sus dos tomos sobre El pensamiento conservador vy el
conservadurismo mexicano. Desde una perspectiva historico-constitucional igualmente la adopta José
Barragan y Barragdn en su Introduccion al federalismo (La formacion de los poderes en 1824).
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politico posterior del pais. Es asi porque el problema reside en que el militarismo, y la
hojarasca de planes y pronunciamientos, son apenas la superficie, el resultado de una lucha
politica que empieza mal ya que no puede ser encauzada institucionalmente porque la
mentalidad de la época se encierra en el dogma de que es la forma de gobierno el quid para
alcanzar la felicidad nacional. Sin embargo, cuando se analizan los detalles de la época a la
luz de la confrontacion de intereses de los actores politicos, la perspectiva cambia. La
explicacion maniquea se diluye para dejarnos unos actores que echan mano de todo,
incluso de los defectos constitucionales que quedaron consignados en la Carta del 24
debido a la inexperiencia de los constituyentes sobre como debia operar un régimen
republicano y federal. Son, claro esta, diferentes medios los que usan unos y otros. En tanto
los escoceses-centralistas—conservadores buscaran preferentemente imponer cambios desde
el gobierno utilizando los huecos que les ofrece la Constitucion, los yorkinos-federalistas-
liberales van a inclinarse por la manipulacion electoral, la movilizacion popular y la
revoluciéon. Aln asi, antes de 1854 la creciente polarizacion de la clase politica mexicana
no llega al extremo del enfrentamiento irreconciliable y sangriento. Si se analizan, como ya
se hizo en capitulos precedentes, los debates sobre reformas constitucionales del periodo —
1836,1842, 1848— se denotan intentos conciliatorios de acercar posturas, sobre todo en lo
que toca a la forma de gobierno; y en algunos casos quedan integradas esas conciliaciones
en los textos, lo cual es indicativo que durante buena parte de los afios treinta y cuarenta
prima la cordura en los animos, al menos en la confrontacién de las ideas. A ello contribuye
no poco la practica parlamentaria heredada de Cadiz, pero sobre todo destaca la integracion
de una importante corriente de opinion moderada entre los legisladores. Sin embargo, la

historia va a ser otra a partir de la Revolucion de Ayutla.

El régimen politico que se estrenaba en 1824, producto de la combinacion de dos
propositos diversos pero complementarios, el deseo de contener un poder despético y el
interés de las provincias por mantener su autonomia, no fue capaz de acomodar el juego de
los diversos actores y construir las reglas informales propias de un sistema politico. Los
protagonistas que pusieron por escrito sus experiencias y conclusiones, independientemente
de posturas ideoldgicas, asi lo prueban pues al hacerlo ponian de manifiesto que ni siquiera

eran conscientes de la necesidad de las reglas informales. Una y otra vez van a insistir que
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el problema estd en la naturaleza del régimen politico, y esta conviccion conducira
inevitablemente al transito al centralismo y el regreso posterior al federalismo. Otra de las
claves para entender la época y poder explicar de forma contextualizada el desarrollo
politico posterior, es la frustracion ab initio en la formacion de un sistema de partidos
cuando se prohiben por ley las logias masénicas. No cometemos aqui un anacronismo, pues
es evidente que la aparicion de un sistema de partidos en México es tardio si se le compara
con Estados Unidos, paises europeos e incluso con Argentina o Chile en estas latitudes.
Todos ellos, con diferencias, estaban embarcados en procesos de integracion de sistemas de

partidos en los afios que aqui nos ocupan.

Que el marco constitucional padecia de serias deficiencias ni duda cabe, como ya
vimos en el Capitulo I. Los constituyentes habian intentado conciliaciones imposibles; por
ejemplo, en el nivel dogmatico, religion Unica con libertad de pensamiento, o en el
institucional, sistema presidencial con consejo de gobierno. Algunos autores ven en esto
una superposicion de modernidad sobre tradicion, aunque también se puede considerar
como un encarte de la Constitucion de los Estados Unidos y la de Cadiz, ambas
instrumentos juridicos "modernos”. Si atendemos a los testimonios de los protagonistas, los
defectos constitucionales podriamos clasificarlos en los siguientes rubros. En primer lugar
se encuentra el arreglo de los poderes, segun el cual tenemos un ejecutivo con “debilidad
en su accion” y un Congreso poderoso, producto de las transacciones en el Congreso
Constituyente para poder instaurar el poder ejecutivo unipersonal.?* Seguiria el disefio de
una Suprema Corte sin competencias reguladoras en el equilibrio de poderes, por lo cual el
equilibrio entre ejecutivo y legislativo queda al juego de la relacion entre el gobierno
nacional y los estados federados.?? En tercer lugar se ubicarian las normas referentes a la
Federacion, en la medida que las facultades reservadas a los estados fueron concedidas
como contencion del poder central. En este terreno sobresale la facultad de los estados para
formar sus milicias, ideadas originalmente como el medio mas seguro para garantizar la

integridad de los estados, que va a contraponer fuerzas armadas regionales en contra del

2L - Lucas Alaman, Historia de México desde los primeros movimientos que prepararon su independencia en
1808 hasta la época presente, t. 5, México, Instituto Cultural Helénico- Fondo de Cultura Econdmica, 1985
[Facsimilar de la de 1852], pp 930-933.

22 - Ver capitulo precedente.
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ejército federal. Entre 1824 y 1830, al menos nueve estados, entre los que se contaban los

mas decididamente federalistas, se dedicaron a formar poderosas milicias civicas.?

Ademaés de los anteriores defectos constitucionales, estarian los mecanismos
electorales para elegir a los poderes ejecutivo y legislativo. Al respecto sobresale como
principal falla las reglas que establecian la eleccion por legislaturas estatales del presidente
y el vicepresidente de la Republica, ya que colocaban en la vicepresidencia al principal
contendiente de quien obtenia la primera magistratura; en otras palabras, el primer
derrotado. Pero no solo eso, el sistema de eleccién por legislaturas, como sefiala Zavala,
podia dar por resultado que quien obtuviera la mayoria de las legislaturas, pudiese no
contar con la mayoria de la poblacion si se atendia al nimero de diputados que votaban en
uno y otro sentido y la poblacion que estos supuestamente representaban. (Para detalles del
ayuntamiento ver Apéndice 11.) Zavala afiade como deficiencia adicional el corto periodo
entre elecciones, cuatro afios para la presidencia de la Republica y dos para renovar la
camara baja y la mitad del senado, lo que creaba un estado permanente de agitacion
politica.?* Segln los contemporaneos de la Constitucion, habia otro defecto en el proceso
de formacion de leyes y decretos que exigia, si una cadmara reprobaba un acuerdo de la otra,
que en las devoluciones se aprobase por las dos terceras partes de los legisladores de la
camara de origen. Si, como sucedio, una faccion dominaba las dos terceras partes de la
camara alta y poco mas de una tercera de la baja, podia imponer sus propdsitos via
legislacion y decretos.?® Afios después, a punto de sustituir la Constitucion de 1824 por la
del 57, Lafragua sefialaria un defecto mas, que correspondia a la relacion entre ejecutivo y
legislativo: el de las facultades extraordinarias. Segun el ministro de Gobernacion del
presidente Ignacio Comonfort el haber dejado a discrecidon del Congreso la aprobacién de
facultades extraordinarias para el poder ejecutivo, habia maniatado a éste nulificando
cualquier capacidad para instaurar la seguridad interior y suprimir a tiempo y con eficacia
revueltas y rebeliones, tal y como le habia sucedido al presidente Mariano Arista en 1852.
Segun Lafragua era indispensable acordarle constitucionalmente al poder ejecutivo cierto

poder discrecional, pues “no ha habido gobierno que no haya necesitado de facultades

23 - Pedro Santoni, Op. cit., p. 272; Alaman, Op. cit., 5, p. 937.
24 - Zavala, Op. cit., t. II, p. 181.
%5 - Alaman, Op. cit., 5, pp. 850-851.
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extraordinarias...” % A todo ello debemos agregar deficiencias derivadas de legislacion
secundaria acorde a las competencias que asignaba la Constitucion, principalmente las de
reorganizacion del ejército que llevo a la creacion de las comandancias estatales. Segun
Zavala, esta ultima determinacion haria a los comandantes militares hombres fuertes en su
region, contrapuestos a los politicos civiles, circunstancia que se recrudecié cuando el

gjército se convirtio en pieza central de la politica de entonces.?’

Polarizacion y fraccionamiento politicos de la elite

Los defectos constitucionales fueron sélo parte del problema politico de entonces.
El méas grave problema fundacional de la inestabilidad politica del ochocientos mexicano,
se ubico en el fraccionamiento y polarizacion de la elite politica sin que existieran reglas
para la convivencia y civilidad politicas. Este fraccionamiento se inicié en 1825 con la
formacion de las logias del rito de York. Como ya se dijo, su integracion fue la respuesta a
las logias escocesas. No se tratd de una simple yuxtaposicién sin sentido o contenido. Las
logias escocesas habian sido organizadas por jefes y oficiales de las fuerzas expedicionarias
espafiolas que habian llegado a la Nueva Espafia para apoyar a las fuerzas antinsurgentes de
Apodaca y Calleja.?® Crecieron durante los Gltimos afios de gobierno colonial y el breve
lapso del Imperio de Iturbide con la adhesion de elementos civiles, principalmente de
persuasion borbonista y pertenecientes a las clases acomodadas. Tras el arribo de
Guadalupe Victoria a la presidencia de la Republica —al que combatieron como candidato
pero que terminaron por aceptarlo— los escoceses quedaron identificados con la parte mas
tradicional de la sociedad, particularmente con los que monopolizaban la propiedad
agraria, el comercio y los empleos publicos, muchos de ellos espafioles. De aqui la
aparicion de las logias yorkinas, con el impulso de José Maria Alpuche, senador por

Tabasco y de José Ignacio Esteva, ministro de Hacienda de Victoria. Ya vimos que Zavala

% - Véase de José Maria Lafragua “Circular sobre el Estatuto y la Ley de Garantias Individuales” del 20 de
mayo de 1856 en Documentos basicos de la Reforma. 1854-1875, Tomo |, México, Partido Revolucionario
Institucional, 1982, pp. 160-165.

27 - Zavala, Op. cit., t. I, p. 262.
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afirma que la organizacion inicial de las logias yorkinas conté con la simpatia del
presidente Victoria a fin de balancear la influencia escocesa.?® Pero lo que en realidad
movia a Victoria, Alpuche y Esteva en promover y aprovechar las redes asociativas
yorkinas era el temor a los militares unidos en una sola logia en la cual el vicepresidente
Nicolds Bravo era el gran maestre. Las logias yorkinas empezaron a organizarse en
septiembre de 1825 y se multiplicaron rapidamente en todos los estados. Dos circunstancias
determinaron el fugaz éxito de los yorkinos. Una, su programa de dominio de la cosa
publica ofrecia empleos y progreso personal a numerosos ciudadanos; por ello no es de
extrafiar que muy pronto llegaran a contar con 130 logias afiliadas en el pais.* Otra, su
estructura centralizada segun la cual, de acuerdo a Tornel, “la influencia parte del centro &
la circunferencia”, lo que les permitié funcionar con una aceptable disciplina politica para

concertar apoyo a sus candidatos en elecciones nacionales y estatales.3!

No es facil hacer una clara y definitiva distincion ideoldgica entre las dos logias,
pues los testimonios estan oscurecidos por la apasionada argumentacion del combate
politico. Su naturaleza casi secreta, condicion necesaria en un ambiente todavia permeado
por una cultura pablica fraguada durante la Colonia cuyas autoridades no permitian la
organizacién de asociaciones politica voluntarias, determiné mucho de las opiniones
negativas sobre ellas. Mora llegd a calificarlas, con un dejo de desprecio, como partidos
extraconstitucionales “con el designio de atraerlo todo a si, desencajando de sus bases los
centros de actividad (estados, clero y milicia), y el poder neutro moderador (gobierno
supremo)”3? Sin embargo fueron las primeras organizaciones politicas modernas de México

a las que se incorpord la clase politica civil. Establecida la Republica, los escoceses

28 - Mora, Op. cit., pp. 295-298; Alaman, Op. cit., p. 646; Virginia Guedea, “Las sociedades secretas durante
el movimiento de independencia” en Jaime E. Rodriguez O. (editor) The Independence of Mexico.and the
Creation of a New Nation, Los Angeles, UCLA, 1989, pp. 45-62.

29 - Zavala, Op. cit., T.1, pp. 259-263.

%0 - Zavala, Op. cit., T. 1, pp.257-258. Este dato proporcionado por Zavala se contradice con el informe
sobre el estado de desarrollo e implantacidn que rindid, a instancias del Senado, el ministro de Gobernacién
Juan José Espinosa de los Monteros en noviembre de 1826. Segln este informe, basado en cuestionarios que
se circularon a los gobernadores, en el vasto territorio nacional el nimero de logias no pasaba de la docena.
Véase J. Espinosa de los Monteros, Informe de la Primera Secretaria de Estado. Departamento Interior,
Coleccidn Lafragua, 1826, vol. 416.

81 - José Maria Tornel y Mendivil, Breve resefia histérica de los acontecimientos mas notables de la nacidn
mexicana, [Facsimilar de la de 1852], México, Instituto Nacional de Estudios de la Revolucion Mexicana,
1985, pp. 179-189.

32 - Mora, Op. cit., pp. 295-296.
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propendian a la defensa del status quo y eran vagamente antifederales. Los yorkinos, en
cambio, eran decididamente federalistas pues reclutaban a sus miembros en la emergente
clase media de los estados y se propusieron cambiar el estado de cosas politico, al menos
en lo que tocaba a los empleos pablicos. Aunque es escasa la investigacion sobre las logias
en esta época, hay evidencia que al menos el ala méas exaltada de los yorkinos estuvo
expuesta en los afios veinte a las influencias ideoldgicas de los carbonarios italianos, lo que
vendria a explicar en parte el anticlericalismo del grupo encabezado por Valentin Gomez

Farias en los afios treinta.®?

Para tener éxito como organizacion politica los yorkinos se sintieron obligados a
establecer deslindes claros con los escoceses a fin de definir su identidad politica y
demarcar un espacio politico propio, atractivo y eficaz. El primer deslinde estuvo dado por
el origen de la logia escocesa: no es de patriotas, sostuvieron los yorkinos, pertenecer a una
logia que afiora la restauracion monarquica en el pais. La acusacion era en el fondo injusta
porgue los escoceses participaban ya en el juego politico y electoral republicano, pero la
estratagema propagandistica resultd creible porque entre los escoceses se contaban los
antiguos borbonistas y conspicuos espafioles. Por ello la afiliacion yorkina aumento; y
aumentd por tres razones. De un lado, resultd atractiva la opcion entre las elites de
provincia, que no habian visto con buenos ojos la oposicion de los borbonistas al
federalismo. De otro, los que se sintieron patriotas se afiliaron en masa, lo cual produjo, a
su vez, el desgranamiento de miembros de la logia escocesa que no quisieron ser vistos
como monarquistas y se pasaron con armas y bagajes a la nueva logia. Finalmente, la razén
mas importante de su éxito fue que las tenidas de las logias se constituyeron en espacios
politicos en los que se podia discutir abiertamente y sin temor alguno los asuntos publicos,

algo inusitado y totalmente novedoso hasta entonces.>*

3 - El carbonario mas influyente en México fue O. De Attellis, marqués de Santangelo, que a través de
diversas publicaciones critico dos aspectos fundamentales de la joven Republica mexicana: el deficiente
sistema de defensa ante la amenaza de la Espafia y la Santa Alianza, y el sistema educativo que habia
permanecido intocado y en manos del clero a cuyos miembros consideraba agentes de los “tiranos” y que
sembraban la discordia, la insubordinacién y el fanatismo. Es mas que una coincidencia que el programa
favorito de Gémez Farias en los afios treinta fuera la reforma educativa. Angels Sola, “Escoceses, yorkinos y
carbonarios. La obra de O. De Attellis, marques de Santangelo, Claudio Linati y Florencio Galli en México en
1826 en Historias, 13 (abril-junio 1986), pp. 69-94.
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La organizacion yorkina se dio con el propésito inmediato de poder competir con
posibilidades de éxito en las elecciones intermedias de agosto de 1826. Su multiplicacién
en el pais les permitio obtener la mayoria en la cdmara baja del Congreso, pero no en el
Senado ya que soOlo se sujetaba a eleccién la mitad de los escafios y sus ocupantes los
elegian las legislaturas de los estados en donde fueron posibles algunas alianzas entre
escoceses e independientes. Aun asi fue mas que evidente el exito politico y electoral de los
yorkinos en ese afio. El éxito mayor fue el caso de la aplanadora electoral en el Estado de
México, donde Lorenzo de Zavala organizé las elecciones y logré una escasa pero
importante mayoria yorkina en la legislatura local que lo designé gobernador. Hasta aqui
los primeros pasos para la construccion de un sistema de partidos se presentaban
promisorios. Incluso en la época habia la conciencia que las logias podian constituir un

sistema de partidos. Decia un articulo de Aguila Mexicana del 4 de agosto de 1826:

En todos los paises en que felizmente reinan sistema representativos, se salva la preciosa libertad,
siempre que los ciudadanos la tengan para crear estos partidos y adherirse 0 no al que le parezca.
[...Jun pais libre no puede vivir sin facciones [...] La multiplicacion de partidos produce su equilibrio
y no permite que se levante uno solo para dominar a los pueblos. ;Quién ata las manos de los
escoceses? ;Quién impide el que destinen sus emisarios desde Yucatan hasta Tejas? [...] Ambas
sociedades masonicas mutuamente se estorban y contrabalancean. Si se han reunido con iguales
fines, y estos son loables, no hay que temer. No se olvide que en una y otra sociedad se han inscrito
hombres que llaman ilustres.

Tenemos entonces que a fines de 1826 habia dos espacios politicos claros y
definidos que podriamos calificar de esbozos de partidos extraparlamentarios —para seguir
la clasificacion de Maurice Duverger— que cortaban transversalmente a la incipiente
sociedad mexicana de entonces con un corte que no correspondia claramente a una division
espafoles-criollos. EI primer deslinde yorkino sélo hacia referencia a un tema ideoldgico
del pasado reciente, monarquia contra republica. Muchos criollos, como Nicolas Bravo,
escogieron permanecer en las filas escocesas; sin embargo hay que aceptar que no existe
evidencia de espafioles afiliados a las logias yorkinas. El segundo deslinde yorkino, la
cuestion de los esparioles, vendria a dar el primer golpe a la viabilidad de un sistema de
partidos en Meéxico basado en la evolucion de las logias masonicas. En cuanto a los
espafioles, tras la anulacion del Plan de Iguala que les garantizaba ser considerados parte de

la poblacion nacional, quedaron sujetos a las definiciones que se dieron en las

3 - Zavala, Op. cit., t. 1, pp. 257-259.
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constituciones de los estados, que generalmente reconocian como ciudadanos a los
extranjeros que hubiesen habitado las partes que constituyeron la federacion.® A diferencia
de la Constitucion federal, las de los estados podian ser modificadas con mayor facilidad, y

en su momento asi sucedio.

Temporalmente, Victoria pudo consolidar lo que se conocié como la politica de
amalgama, integrando en su gabinete a representantes de ambas corrientes politicas, ahora
mas claramente definidas. Pero se trataba de un equilibrio inestable. La lucha entre las
logias se dio, en consecuencia, por dominar el gabinete con la esperanza de obtener
posteriormente la presidencia de la Republica. Lo que pronto vino a romper el equilibrio
fue la infortunada y tragicomica conspiracion del padre Arenas a principios de 1827.
Infortunada porque el tiempo no pudo ser menos propicio; tragicobmica porque la
conspiracion no parecia ir mas alla de las cabezas enfebrecidas de Arenas, su secretario y
algunos amigos.®® Sin embargo, la conspiracion fue motivo para el segundo deslinde y
causo la polarizaciéon politica posterior. La conspiracion sirvio a todos, menos a los
escoceses y a los espafioles. Sirvio a las ambiciones presidenciales del ministro de Guerra,
Manuel GOmez Pedraza, que aprovechd la oportunidad para acusar y procesar por
conspiracion a los generales espafioles José Antonio Echavarri y Pedro Celestino Negrete,
miembros distinguidos de la logia escocesa. Con ello Gomez Pedraza afianzaba su control
en el ejército, se distanciaba de los escoceses y se acercaba a algunos sectores yorkinos e
independientes con los que intentaria después la constitucion de un tercer partido. Sirvié
también a los yorkinos para satanizar a los escoceses y llegar a identificarlos plenamente no

solo como monarquistas y proespafioles, sino también como conspiradores contra la

3% - Que la definicion de la ciudadania quedara en el dominio reservado a los estados pareceria una aberracion
en la actualidad; sin embargo en el México anterior a la Constitucién del 57 resultaba natural hacerlo asi
porque la ciudadania se definia en base a la vecindad y no, como se hace hoy, mediante una serie de requisitos
generales que los identifican con la nacion.

% - Para Bocanegra, que fue parte acusadora de uno de los supuestos implicados, el general Gregorio Arana,
la conspiracion evidentemente existio y fue de “extensiéon y maligna combinacion revolucionaria”. Para
Alamén, la conspiracion “era un verdadero acto de demencia, pues los conspiradores no contaban con medios
algunos de ejecucion.” Para Zavala, entonces yorkino, se tratd de un evento menor que fue acrecentado
artificialmente por el rumor y el interés de los yorkinos de inmiscuir a los espafioles en el complot del fraile,
con intenciones de predominio politico en perjuicio de los escoceses. José Maria Bocanegra, Memorias para
la Historia de México independiente, México, Instituto Nacional de Estudios Historicos de la Revolucion
Mexicana, [facsimilar de la de 1892], 1985, t. 1, pp. 414 y ss; Alaman, Op. cit., p. 826; Zavala, Op. cit., t. 2,

pp. 5y ss.
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Republica. Los escoceses, segun Zavala y Alaman, cometieron un error fundamental:
negaron que la conspiracion hubiese existido y la atribuyeron a una maquinacion de los
yorkinos para perjudicarlos, en lugar de aceptar su existencia y deslindarse de ella. Iba,
pues, en interés de los yorkinos mantener vivo el tema lo mas posible. Quiza por ello los
juicios incoados contra los supuestos implicados secundarios en la conspiracién duraron
casi dos afios, y de ahi también la insistencia de GOémez Pedraza para que Bocanegra
hiciese un relato de las causas instruidas contra los complotados para su publicacion y

difusion en los periédicos.*’

Al cancelarse cualquier posibilidad de convivencia y civilidad politicas entre las
logias, la estrategia yorkina se fue por el lado de alentar el sentimiento antiespafiol en todo
el pais. A esta convocatoria van a concurrir con entusiasmo no sélo los miembros de las
clases medias que aspiraban a empleos, sino también los pueblos respondiendo al mismo
instinto que manifestaron cuando siguieron a Hidalgo en sus correrias y secuelas de
destruccion de propiedades y vidas de espafioles por el centro del pais entre 1810 y 1811.
Los pueblos aparecen asi en este momento como la primera masa de maniobra en la vida
politica de la tierna Republica; el problema es que sélo los movia el odio al gachupin. Los
agentes promotores de esta via de accion politica yorkina fueron cuadros medios del
ejército simpatizantes de los yorkinos, que al mando de pequefios destacamentos alentaban
levantamientos para apoyar las peticiones de expulsion de espafioles. Basandose en
documentos del Archivo General de la Nacién, Harold D. Sims ha identificado 36
peticiones armadas en diez estados de la Republica en 1827 y 1828.% De ellos 17 fueron
encabezados por militares, la mayoria jefes y oficiales (s6lo un general), normalmente en
zonas densamente pobladas por indigenas. Es sintomatico de este tipo de alianzas que el
extenso Estado de México, zona de poblacién indigena por excelencia, haya sido el que
mayor numero de levantamientos conocio: 18 en total. Ahi fue enviado para apaciguarlos el

general Vicente Guerrero, en visperas de su candidatura a la presidencia, que prometia

87 - Bocanegra, Op. cit., pp. 420 y ss.
% - Harold D. Sims, La expulsién de los espafioles de México (1821-1828), México, Fondo de Cultura
Econodmica, 1974, pp. 85-86.
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“que el Congreso general tomaria aquella materia en consideracion y su resolucion seria

llevada a efecto”.®®

La estrategia yorkina fue de presion de la periferia al centro. Frente a las peticiones
armadas, o el peligro de que éstas se organizaran, legislaturas de trece estados aprobaron,
entre septiembre y diciembre de 1827, decretos de expulsion de espafioles de sus
territorios.*® Cuando el Congreso general discutié el asunto a principios de diciembre, se
enfrentd con un fait accompli en mas de las dos terceras partes de los estados, y no le
quedd maés opcidn que expedir la ignominiosa ley federal de expulsién de los espafioles.
Aqui encontramos modalidades interesantes del curso que toma la accion politica en una
republica acentuadamente federal. Se ha dicho que la ley federal de expulsién de los
espafoles fue el signo de debilidad de la Federacién frente a los movimientos que se
suscitaron en el pais. EIl simple recuento de hechos no avala esta conclusion. De acuerdo a
la Constitucidn, los estados eran formalmente fuertes frente al gobierno federal; pero, a su
vez, resultaban vulnerables a movimientos al interior de su territorio. La ley federal de
expulsion de los espafioles es apenas la culminacion de un proceso que empieza en los
municipios de los estados. Pero lo importante a destacar aqui es que los yorkinos, en su
intento de desarrollar una democracia baja para fortalecerse y dominar, inauguran una via
de accion politica: la asociacion de cuadros militares con los pueblos, de alianzas de
cuadros civiles y militares con grupos populares, que sera la via revolucionaria posterior.*
Este ejemplo pronto cundiria al campo contrario. En el proximo capitulo dedicado a las

formas de accidn politica, veremos esto con mayor detalle.

Claro, dificilmente puede catalogarse el movimiento antiespafiol organizado por los
yorkinos como una revolucion, pero ese patrén de accidn politica estara presente
posteriormente en los sucesos de los afios treinta, en la Revolucion de Ayutla de 1854 y en
la Revolucion mexicana en su version constitucionalista de 1914. Por primera vez en la

incipiente e imperfecta democracia de participacion limitada de la primera Republica

39 - Zavala, Op. cit., t. 2, p. 25.

40 - Sims, Op. cit., pp. 102-128.

41 - Utilizamos aqui el concepto de “democracia baja” porque es la terminologia que se utilizé en la época, si
bien conscientes de que puede ser sustituida por democracia plebeya o popular.
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federal, la fraccién mas radical de la clase politica de entonces se da cuenta que los pueblos
indigenas, esa parte de la poblacion que no participaba en los esquemas modernos de la
representacion politica, era un actor potencialmente poderoso aunque temible. Nadie
expresa mejor esa ambigiiedad ante el descubrimiento de esta novedad que Lorenzo de
Zavala, yorquino destacado, aunque arrepentido después, al componer sus memorias en
1831. Cuando se encontraba oculto por la formacion de causa como rebelde que le hacen
los senadores escoceses con el fin de eliminarlo politicamente como gobernador del Estado

de México, sefiala que diversas

consideraciones me hicieron preferir tomar el partido de ocultarme, a la ignominia de dejarme
conducir como un facineroso, 0 quizé& a un sangriento combate que ya se preparaba a mi presencia,
pudiendo poner en combustion el Estado [de México]. Los que conocen la influencia que he
adquirido sobre la clase indigena, los que saben cuanto podrian hacer hablando una sola palabra
sobre distribucion de tierras, me haran justicia sobre el resto de mi conducta politica.*?

En otras palabras, Zavala se dio perfectamente cuenta que podia iniciar una jacquerie de
magnas proporciones, similar o mayor a la de Hidalgo. No lo hizo quiza temeroso de la
secuela de destruccion de vidas y propiedades que ello podria traer consigo, pero estaba
consciente del potencial revolucionario de los pueblos si se sabia mover adecuadamente el

tema del reclamo de tierras.

Para diciembre de 1827, cuando la traslacion del asunto de la expulsion de los
espafoles de los estados al Congreso general se concreta en la ley federal de expulsion, los
escoceses se encontraron entre la espada y la pared: la cdAmara baja perdida y mermadas sus
filas. Acusados de conspiradores, deciden ahora si serlo de verdad. En el ultimo dia de
debates de esta ley en el Congreso habria de conocerse en la capital el plan atribuido a
Manuel Montafio, proclamado el 30 de diciembre de 1826, pero en realidad auspiciado y
concebido por Nicolas Bravo.*® La rebelion de Montafio resulta aqui relevante, no sélo
porque fue organizada por el gran maestre del rito escocés y vicepresidente de la Republica

sino, como bien sefiala Michael P. Costeloe, porque fue la primera rebelion militar contra el

42 - Zavala, Op. cit., t.2, p.80.
4 - El estudio mas completo sobre causas y consecuencias del plan de Montafio en Sims, Op. cit., pp. 148-
170.
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gobierno.** A diferencia de las peticiones de expulsion de los espafoles, ésta revuelta se
organizé Unicamente con miembros del ejército; para armar la conspiracion Bravo se acerco
a los principales jefes, incluido Santa Anna, y creyé contar con ellos. Pero lo traicionaron o
no aceptaron las propuestas de rebelion. Otros de menor jerarquia le siguieron en la
aventura. Esta dur6 un par de semanas y termind con la rendicion de Tulancingo, a donde
fue enviado Guerrero a reducir a la obediencia a los rebeldes. A estas alturas, Guerrero
parece imprescindible para estos lances dado el sesgo que va tomando la lucha politica. Si
en un primer momento fue enviado a aplacar los principales movimientos armados que
pedian la expulsion de los espafioles, se hizo asi porque era el interlocutor valido con los
pueblos que los apoyaban; ahora iba como carta que evitaria que pueblos y comunidades se
adhirieran al plan de Montafio. Entre la clase politica, en aquel momento eminentemente
criolla, sélo se contaba con un general mestizo de fama e importancia, al cual podian
respetar los integrantes del otro México. El plan de Montafio o rebelion de Tulancingo fue
un fuerte golpe a las tiernas instituciones republicanas, pero a la vez marco el inicio de la
revuelta militar como forma de corregir lo que en algin momento se llegara a considerar
por algunos de las facciones como intolerables distorsiones del juego politico.
Posteriormente, bajo circunstancias diversas, otros imitarian esta forma de accion politica,
notablemente la revuelta de Tuxtepec que llevaria a la Presidencia a Porfirio Diaz y el

cuartelazo de Victoriano Huerta que acabaria con el gobierno de Francisco I. Madero.

La prueba de la primera sucesion

El afio de 1828 fue el dltimo del gobierno de Guadalupe Victoria y también el afio
para el reposicionamiento de fuerzas para la sucesion presidencial. Los sucesos de
Tulancingo y el subsecuente exilio de Nicolas Bravo, decretado como Unica salida politica
pero en contra de la Constitucién, habian cambiado profundamente el escenario politico al

menos en dos aspectos.*® De un lado, las logias escocesas entraron en un rapido proceso de

4 - Michael P. Costeloe, La primera republica federal de México (1824-1835), México, Fondo de Cultura
Econdémica, 1975, p. 153.

4 - De una lectura estricta de la Constitucion, y partiendo del principio que los poderes federales solo podian
ejercer las facultades expresamente consignadas en ella, resultaba que el Congreso actuaba
inconstitucionalmente al decretar el exilio de mexicanos.
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desintegracién, aungue ello no significé que los yorkinos quedaran duefios del campo ni
que la polarizacion de la clase politica hubiera acabado. De otro, el éxito de Vicente
Guerrero al reducir a Bravo marco la culminacion de las divisiones entre los grupos
militares que hicieron la independencia. No sélo los antiguos realistas estaban divididos,
como lo muestra la persecucion de los generales Echavarri y Negrete por parte de Gémez
Pedraza, sino ahora lo estaban también los antiguos insurgentes con el enfrentamiento de

Victoria y Guerrero contra Bravo.

Para la campafia presidencial que se avecinaba, habia dos candidatos: Vicente
Guerrero era el campeon de los yorkinos, y el ministro de Guerra, Manuel Gémez Pedraza,
era la pieza a jugar del presidente Victoria y su gabinete, en otras palabras, el candidato
del gobierno. Para enfrentarse a los yorkinos GOomez Pedraza establecié una nueva
organizacion, que Tornel y Zavala llaman tercer partido, pero que en realidad fue una
coaliciobn compuesta de independientes, antiguos escoceses y Yyorkinos moderados
alarmados por la democracia baja intentada por sus colegas mas radicales, que vino a
sustituir a las ya muy menguadas logias escocesas. A diferencia de las logias yorkinas, el
partido pedracista nacid y se organiz6 desde arriba y utilizé lo més que pudo los recursos
institucionales del gobierno federal. Asi, en 1828 nos encontramos con dos formaciones
partidistas: una, la yorkina con logias en todos los estados; otra, el partido pedracista, que
va a emplear como agentes electorales a los comandantes militares de las regiones en que
habia sido dividido el pais.*® Por ello, Zavala apunta que frente a la democracia baja de los
yorkinos, la oposicion plante6 un “sistema militar” que, para él, tendia a la tirania.*’
Guerrero, “el méas respetable residuo de los antiguos patriotas”, ademas de las logias
yorkinas, contaba con los gobernadores de México (Lorenzo de Zavala); Veracruz (Antonio
Lopez de Santa Anna); San Luis (Vicente Romero); Durango (Santiago Baca Ortiz);
Coahuila (Agustin Viezca); Yucatan (Tiburcio L6pez); Michoacan (José Trinidad Salgado)

y el Distrito Federal (José Maria Tornel).*8

4. Zavala, Op. cit., t. 2, capitulos Il y IV; Tornel, Op. cit., p. 324.
47 - Zavala, Op. cit., t. 2, p. 80.
48 - Zavala, Op. cit., t. 2, p. 47; Tornel, Op. cit., p. 332.
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La primera campafia politica por la presidencia de la Republica sefial6 el rumbo a
otras posteriores, sobre todo de la Republica restaurada. Los medios mas importantes que
se emplean en esta campafia fueron la prensa, principalmente de la capital, que defendia a
sus preferidos, y los agentes electorales de los candidatos en los estados. El tono de la
prensa fue la campafa negativa: segln la afiliacion del periddico, mas que exaltar las
virtudes de sus candidatos, se buscaba denigrar al adversario. Aun asi podia considerarse
que la prensa no contrariaba los ideales liberales sobre su papel pedagdgico. Era una prensa
creada por los grupos contendientes, disefiada para el combate politico, y el mundo lector
lo sabia. Cosa diferente fueron los panfletos, que tuvieron un gran auge entonces, con sus
ataques ad hominem solapados en el anonimato de sus autores gque intervenian en la lucha
politica por el lucro personal.*® Si aquélla era la prensa partidista, el panfleto fue el
precursor de la prensa pagada. Sin embargo, mas importantes que los papeles impresos
fueron los agentes electorales, principalmente en el campo pedracista, pues los yorkinos se

atenian a sus organizaciones locales que suponian firmemente asentadas.

En tanto los yorkinos se confiaban a su red de logias en el pais, los agentes de
Gobmez Pedraza se concentraron en las legislaturas estatales, tratando por diversos medios
de atraerse a su causa a los diputados locales. Dada la forma de eleccion, se trataba de una
campana limitada y con objetivo preciso. Nada de movilizaciones populares ni de vitores
callejeros; tampoco reuniones amplias con banquetes populares, como los que estilaba el
yorkino Zavala. Mas bien conciliabulos y entrevistas secretas, en los que halagadoras
ofertas y ominosas amenazas estuvieron al orden del dia. En ello tuvieron mayor éxito los
pedracistas, pues lograron las suficientes coaliciones de escoceses e independientes en los
congresos estatales para obtener el triunfo. Por Zavala sabemos que asi actuaron en la
legislatura del Estado de México, donde estuvieron a punto de tener éxito pues los agentes
pedracistas convencieron a 10 diputados de 21, incluido el presidente del Congreso, para
apoyar al ministro de Guerra. La segunda avenida de accion de los pedracistas se dirigio en
contra de gobernadores yorkinos mas importante: Zavala en el Estado de México, Tornel en

el Distrito Federal y Santa Anna en Vercaruz.>® En los tres casos se utilizé al Senado, en

49 - Medina Pefia, Prensa y Estado... Op. cit., pp. 9-14 y Rafael Rojas, “Una maldicion silenciada. El panfleto
politico en el México independiente”, Historia Mexicana, XLVIII: 1 (julio- septiembre de 1997), pp. 35-43.
S0 - Zavala, Op. cit., t. 2, pp. 52-57; Tornel, Op. cit., pp. 331-335 y 338-343.
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donde dominaba la coalicion pedracista, para formarle causa a los gobernadores aduciendo
motivos nimios y en todos los casos los senadores aprobaron los dictdmenes condenatorios.
Operaba aqui un en defecto constitucional: quien dominara la mayoria en el Senado podia

imponer sus decretos aunque la camara baja se opusiera.

Pero aqui la pregunta es ¢por qué la ofensiva contra los gobernadores yorkinos se
inicid despues, y no antes, de que las legislaturas votaran el 1° de septiembre? La respuesta
puede ser multiple, pero el meollo de la cuestion es que las elecciones presidenciales y la de
diputados al Congreso general no eran simultaneas porque aquélla se agotaba en un solo
acto y éstas en tres. Las elecciones primarias de representantes a la camara baja debia
llevarse a cabo el primer domingo de agosto, las secundarias el primer domingo de
septiembre; finalmente, la designacion de diputados y suplentes se llevaba a cabo en la
capital de cada estado y el Distrito Federal el primer domingo de octubre.®® Aln maés,
aungue la Constitucion federal no lo establecia, en los estados se seguia el precedente
gaditano: de acuerdo a la mayoria de las constituciones locales, el gobernador, como jefe
politico de la entidad, presidia la junta de electores que se reunia en la capital para designar
diputados propietarios y suplentes. Por ultimo hay que tomar en cuenta que la Camara de
Diputados del Congreso General asi electa era la que a principios de enero se constituia en
Colegio Electoral para decidir sobre la eleccion de presidente y vicepresidente de la

Republica.

La estrategia general de Gémez Pedraza fue la de maximo avance sin importar
limitaciones legales. Con la formacién de causas en el Senado se quiso neutralizar cualquier
influencia a los gobernadores yorkinos de tres de las entidades mas pobladas de entonces y
gue mayor numero de diputados enviaba al Congreso. Tornel no llegé a presidir la junta de
electores del Distrito Federal; Zavala si lo logré pero ese mismo dia empezd la persecucion

51 - El articulo 16 establecia que el nombramiento de diputados se haria el primer domingo de octubre
anterior a su renovacion en eleccién indirecta. Las fechas para los pasos anteriores, eleccion de electores en
primarias y secundarias, se establecia por decretos de los estados y el Distrito Federal. Para este Gltimo caso
los fijo el Congreso en un decreto que atendia también a cuestiones fiscales. Sefialaba que las primarias se
celebraria el primer domingo de agosto y las secundarias el primer domingo de septiembre. Antonio Garcia
Orozco, Legislacion electoral mexicana, 1812-1988, México, Publicacion del Diario Oficial- Secretaria de
Gobernacion, 1989, pp. 157-158.
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que lo llevo, no a pronunciarse, sino a esconderse con una pequefia partida armada.>? Caso
diferente fue el de Santa Anna que se pronuncié con el plan de Perote que Ilamaba al
desconocimiento del triunfo de GOmez Pedraza. Pero esto sucedio entre el 12 y 16 de
septiembre, dos semanas después de que votaron las legislaturas, pero tres meses y medio
antes de que se integrase el nuevo Congreso y se estableciera como Colegio Electoral para
abrir los sobres de la legislaturas estatales con sus preferencias entre los candidatos. ES
probable que en la primera quincena de septiembre se conocieran resultados parciales
comunicados a los pedracistas por diputados simpatizantes en legislaturas estatales, y que
GOmez Pedraza haya querido asegurar que no llegaran los yorkinos radicales al Congreso
pues serian decisivos en caso de empate. Hay que recordar que entonces habia 19 estados y
Durango no habia votado por problemas para integrar su legislatura, lo cual abria
posibilidades al empate. Sin embargo ya para octubre los pedracistas conocian el resultado
completo, que daba 11 votos a su candidato y nueve a Guerrero. Y se apresuraron a
publicar un cuadro de concentracién en Aguila Mexicana de fecha 13 de octubre de 1828
(Ver Apéndice Il) Este es un cuadro a primera vista muy extrafio, pues en él los pedracistas
saben o pretenden saber los diputados que votaron en un sentido o0 en otro en cada
legislatura, lo cual les sirve de base para computar el “voto popular” asumiendo la base
demogréfica por diputado y sumandolas segun el sentido de la votacion. Con esta peculiar
matematica, segun el cuadro pedracista, su candidato no solo habria obtenido la mayoria de
los votos por legislatura, sino una diferencia a su favor de 811,983 votos populares. Pero
¢qué caso tenia llegar a estos detalles si la Constitucion del 24 sélo exigia el computo de

votos por legislatura?

Aqui la explicacion nos la da Zavala, lo que €l reputa como otro de los defectos de
la Constitucion de 1824. Dice:

Si habia una mayoria pequefia de votos de las legislaturas en favor del sefior Pedraza, habia otra
minoria notable por el Sr. Guerrero, y el partido de éste pretendia que la mayoria del voto publico
estaba igualmente por el segundo. Este es un defecto de la constitucion que debe enmendarse, para
evitar este equilibrio peligroso. Porque si se deja en manos de las legislaturas la eleccion de
presidente, es necesario procurar que nunca pueda decirse que las legislaturas han votado contra la
opinion nacional, lo que es sumamente peligroso. Si, por ejemplo, los pequefios estados [...] forman
una mayoria contra [los mas poblados] es claro que la mayoria numérica de la nacidn seré sacrificada

52 - Zavala, Op. cit., t. 2, pp. 77-90.
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& la mayoria numérica de los estados, y que dard al menos pretestos para arglir y sostener
pretensiones ilegales.>®

Zavala que fue sin duda alguna el primer experto en manipulacién electoral de la
historia de México, sabia lo que decia. Aqui su argumento es doble. Uno, estructural y
referido a la Constitucion a la cual, segiin su parecer, era necesario enmendar de alguna
manera para evitar coaliciones de estados pequefios contra los grandes. Quiza exigiendo
una votacion calificada de las dos terceras partes de las legislaturas, sugiere. Otro, del
momento: Guerrero tenia una notable minoria. ¢Qué quiere decir con esto? Aqui viene a
cuento otra vez el cuadro pedracista. Al revisarlo resulta poco probable que sus autores
supieran como habian votado todos los diputados en las legislaturas estatales, pero menos
creibles son las cifras demograficas que atribuyen a los estados. En algunos de ellos se
asigna la cantidad de habitantes en cifras cerradas, lo cual es en el mejor de los casos una
improbabilidad estadistica. Claro, entonces no se contaba con censos nacionales, pero en
las entidades se tenia una idea bastante aproximada del nimero de habitantes. Por ello, para
determinar si Zavala tenia razén en su argumento de circunstancia, hemos corregido el
cuadro original adoptando las cifras historicas del INEGI para cada estado. Atribuimos
como “voto popular” la totalidad de la poblacién de cada estado a Gomez Pedraza o
Guerrero segun el voto de las legislaturas, excepto para los casos de Tabasco y Michoacén
que votaron por ambos; en estos casos simplemente no los incluimos en la suma. (Apéndice
I1) Asi, la diferencia se reduce de los 811,938 votos populares que alegaban los pedracistas
a 564,726 “votos populares”. Si a ello agregamos los ilegales juicios politicos contra tres
gobernadores, que de hecho rompieron el orden constitucional en el pais, y el uso indebido
del ejército para tratar de presionar a las legislaturas de los estados, los yorkinos tenian muy
buenos argumentos para apoyar la rebelion del gobernador Santa Anna, que no pertenecia a
logia alguna pero estaba a favor de Guerrero porque temia a Gomez Pedraza. Sin embargo
¢por qué habria de tener a fin de cuentas éxito esta revuelta? Porque con los argumentos de
la “notable minoria” y de los excesos ilegales del candidato Gomez Pedraza, se buscé
neutralizar al ejército, Unico actor eficaz con que podria contar el adversario de Guerrero
para contrarrestar revueltas en su contra. Estaban en juego, una contra otra, dos de las

tipicas formas de accion politica del México decimondnico.

53 - Zavala, Op. cit., t. 2, pp.80-81.
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La revuelta contra Gomez Pedraza que inici0 Santa Anna en Perote y terminaron
Zavala y Tornel en la Ciudad de México son dos golpes de mano no concertados pero que
tienen éxito. Y tienen éxito porque ambas revueltas culminaron en la capital a unos pasos
de Palacio Nacional y con combates callejeros. Pero también se explica su éxito porque
tanto una como la otra se hicieron con el concurso de las milicias. De Veracruz habia salido
Santa Anna al frente de algunos civicos. A la revuelta de La Acordada acudieron las
milicias de la Ciudad de México y algunas del Estado de México. Si bien las dos revueltas
tienen como origen inmediato los intentos de defenestracion de gobernadores, en el fondo
era una lucha por la supervivencia de los federalistas frente a los centralistas, su candidato
y el instrumento principal de éste, el ejército. Militarmente la aventura de Santa Anna fue
un fiasco pues se empantand en el Sur. Su periplo de Veracruz a Oaxaca, via Puebla, no
pudo soliviantar los furores federalistas de la clase politica oaxaquefia porque ésta se
encontraba ensimismada en pleitos internos que parecen haber sido la constante durante
toda la vida politica del estado en el siglo XIX.%>* Sin embargo, sirvié de marco y pretexto
para la revuelta en la capital y, a la vez, puso en alerta a los estados con autoridades
federalistas y yorkinas, de los cuales estratégicamente el mas importante era Michoacan.
En la revuelta de La Acordada Zavala corrié con mejor suerte, porque él y los suyos
excitaran a la rebelion a la plebe citadina: de nuevo la democracia baja y el uso del
elemento popular como masa de maniobra, cuya inclinacion levantisca en la Ciudad de

México tenia, seglin parece, una bien establecida tradicion desde los tiempos coloniales. >

Inutil resulta especular sobre las razones que llevaron a GoOmez Pedraza a renunciar
a su calidad de presidente electo y escurrirse disfrazado de la capital. El, afios después,

invocd motivos morales y patridticos; sus enemigos y no pocos de sus amigos le achacaron

5 - Carlos Roméan Cordourier Real, Jefaturas politicas en Oaxaca, 1876-1888, Tesis de Licenciatura en
Ciencia Politica y Relaciones Internacionales, México, Centro de Investigacién y Docencia Econdmicas,
2000, pp. 18-56.

55 - Desde el siglo XVII las autoridades eclesiasticas de la Ciudad de México agitaban a las masas citadinas,
echando mano a amenazas de suspender el culto, en sus enfrentamientos con las autoridades civiles. Véase
Jonathan I. Israel, Razas, Clases sociales y vida politica en el México colonial, 1610-1670, México, Fondo de
Cultura Econdmica, 1980, pp. 139-275.
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pequefiez de espiritu e incluso cobardia.®® Lo mas probable es que, como buen militar,
echara sus cuentas y concluyera que tenia los momios en contra: su ejército disperso por el
pais y la revuelta tocando a las puertas de Palacio, en tanto que las milicias de los estados
vecinos a la capital respondian animadamente a la convocatoria yorkina. Lo importante
aqui es resaltar las consecuencias. Menos comprendido en cuanto a sus resultados fue el
motin popular que trajo consigo la revuelta y que llevo a la plebe de la capital a saquear
durante dos dias El Parian, centro del comercio espafiol. El saqueo se dio en el vacio de
poder que se presentd en el transito de una autoridad que se desmorona y otra que tarda en
ocupar su lugar. Lo mas importante del acontecimiento fue que alarmé a no pocos yorkinos
que lo vieron, en el mejor de los casos, como una consecuencia no deseada de su
movimiento y, en el peor, como resultado limite de la politica antiespafiola que habian
llevado hasta entonces los mas exaltados de entre sus filas. Por ello, muchos yorkinos
habrian de coincidir poco después con sus adversarios en el Congreso en la necesidad de
abolir las sociedades secretas, con lo cual, como ya se dijo, se le dio el golpe definitivo a

cualquier posibilidad de institucionalizar un sistema de partidos en el siglo XIX.

Mucho més importante por ser la primera violencia ejercida a la Constitucion, fue la
forma en que la Camara de Diputados solucioné la sucesion bajo el supuesto de la huida de
Gomez Pedraza. La Constitucion detallaba con claridad lo que debia de hacerse en caso de
que, una vez realizada la eleccién, ninguno de los dos, presidente y vicepresidente,
pudieran asumir temporal o definitivamente el cargo: designacién por la Camara de
Diputados de un presidente interino para que supliera en el primer caso o llamara a
elecciones en el segundo. Si solo el presidente se veia impedido de entrar en funciones, lo
hacia automaticamente el vicepresidente. Pero los constituyentes no habian imaginado un
caso como el que se enfrentaba entonces. Si no habian previsto la renuncia de un
presidente, menos aun la de un candidato electo. Sin embargo, como el articulo 101 exigia
al presidente y vicepresidente estar presentes en el lugar de residencia de los supremos
poderes de la federacion para jurar sus cargos, la l6gica constitucional exigia que la cAmara

baja calificara las elecciones, declarara electos presidente y vicepresidente respectivamente

% - Para combatir estas especies, algunos afios después Gémez Pedraza publico en el exilio un manifiesto
autojustificatorio. Véase Manifiesto que Manuel Gémez Pedraza, ciudadano de la republica de Méjico,
dedica a sus compatriotas, 6 sea una resefia de su vida publica, Nueva Orleéns, Levy, 1831, 129 pp.
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a Gomez Pedraza y Guerrero y, después, al constatar la ausencia de aquél, disponer que
jurara y entrara en funciones el vicepresidente. Pero la cdmara baja, dominada por los
yorkinos, no quiso dejar la puerta abierta a un eventual regreso de Gomez Pedraza y acudid
a un mecanismo no previsto en la Constitucion: declarar “insubsistentes” los votos a favor
de Gomez Pedraza y computar de nuevo los restantes para terminar declarando presidente

electo a Vicente Guerrero y vicepresidente a Anastasio Bustamante. °’

El breve gobierno de Guerrero fue un desastre. A la naturaleza anticonstitucional de
su arribo a la presidencia se agregaba la enemistad de su vicepresidente. De nuevo se hacia
evidente el defectuoso disefio del poder ejecutivo. Como al presidente, mestizo y antiguo
insurgente, se le identificaba con lo méas exaltado de los yorkinos, apenas resulté natural
gue Bustamante, criollo y antiguo realista, abrazara a la coalicion pedracista para contar
con apoyo politico Esta coalicion pasaba ahora a llamarse los “hombres de bien”,
designacion que era todo un programa politico en si misma. La salida fue el plan de Jalapa
que pronuncio el ejército de reserva con el general Luis Quintanar a la cabeza. Este plan
deciase restaurador del orden federal y de la Constitucién, lo primero para no soliviantar a
los estados, lo segundo para abrir el camino al relevo de Guerrero. Este salié a combatir a
los insurrectos y dejé a José Ma. Bocanegra encargado del poder ejecutivo con aprobacion
del Congreso. Las adhesiones al plan en los estados se desgranaron, y Guerrero se Vvio
obligado a huir al Sur, su zona de influencia, protestando que aceptaria la resolucion Gltima
del Congreso. Pero éste no habria de llenar las expectativas de Guerrero, pues por decreto
del 14 de enero de 1830 declard justo el pronunciamiento y el plan de Jalapa.® En muy

poco tiempo la situacion se habia tornado de delicada en absurda. Zavala la juzgo asi:

...Si la eleccion de Guerrero era nula por la revolucion popular de la Acordada, la de Bustamante era
doblemente nula, porque & ella debié igualmente su nombramiento para vice-presidente, y al grito
militar de Jalapa la ocupacién del puesto que en enero obtenia.>®

57 - Véase las actas de las sesiones del 6 y 9 de enero de 1829 en Historia parlamentaria de los congresos
mexicanos de 1831 a 1835, [edicion facsimilar de la de 1878], Serie I, v. I, t. 4 de la Enciclopedia
parlamentaria de México, Instituto de Investigaciones Legislativas- LVI Legislatura de la Cémara de
Diputados, 1997.

58 - El decreto decia: “Se declara justo el Plan de Jalapa del 4 de diciembre Gltimo, en cuanto es protector del
sistema federal y de la soberania de los Estados, cuyas autoridades destituidas por pronunciamientos
parciales, contrarios al mismo Plan, seran repuestas en sus atribuciones.” Véase sesion del 13 de enero de
1830 en Ibid.

%9 - Zavala, Op. cit., t. 2, p. 193.
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A la inconstitucionalidad del arribo de Guerrero se sumaba ahora la inconstitucionalidad

del ascenso de Bustamente.

La puesta en marcha de actores politicos tradicionales

El primer gobierno de Anastasio Bustamante, que corre del 1° de enero de 1830 al
14 de agosto de 1832, fue la época en que se deslindaron definitivamente los campos
politicos en el pais, deslinde que habra de caracterizar a las afiliaciones ideoldgicas y las
militancias politicas posteriores préacticamente hasta la restauracion de la Republica.
Bustamante deseché de entrada la politica de amalgama inicida por Victoria, que llevaba a
reinar sobre las fuerzas y corrientes de opinion politica del pais, y no a gobernar con ellas o
contra ellas. Con propositos de paz, orden y estabilidad —para lo cual se tom6 como divisa
el articulo cuarto del plan de Jalapa—?® Bustamente designd un ministerio compacto, de
choque, con tend una linea politica dura tendiente a fortalecer al gobierno federal a costa de
los estados, a disciplinar al Congreso y a liquidar la guerra civil acaudillada en el sur del
pais por Vicente Guerrero, quien finalmente no se sujetd, como lo habia prometido, a la
decision del Congreso sobre su suerte como presidente de la Republica. 8 Visto a la
distancia, este gobierno no esta ideoldégicamente marcado en forma clara y definitiva. El
tema politico vigente que dividié entonces a la clase politica sigue siendo el federalismo,
pero lo que preocupaba al gobierno, mas que la opcidn alternativa al centralismo, eran la
naturaleza y alcances del federalismo frente al centro politico del pais. EI problema politico

fundamental no se planteaba ain en la opcion federalismo o centralismo, sino se

60 - El articulo ordenaba que la guarnicién de Jalapa, donde se pronuncié el plan, debia permanecer en la
ciudad, “Sin mezclarse en ningun acto administrativo; pero conservando a toda costa el orden y la publica
tranquilidad”. En un acto de prestidigitacion interpretativa, se aplicé nacionalmente.

61 - El plan de Jalapa del 6 de noviembre de 1829 fue un planteamiento de militares que reaccionaban en
contra de la anarquia personificada en el motin de La Acordada. Iba contra los yorkinos exaltados y la
asuncion del mando nacional por Vicente Guerrero. Fue el plan que le abri6 las puertas de Palacio Nacional a
Anastasio Bustamante. En su articulo cuarto, sefialaba “Que permanecera reunida la guarnicién de esta capital
hasta la llegada del ejército de reserva, sin mesclarse en ningln acto administrativo; pero conservando a toda
costa el orden y la pablica tranquilidad, y oponiéndose a la entrada de cualquier otra fuerza que se dirija a
impedir el presente pronunciamiento”. Planes en la nacion mexicana, Libro Uno: 1808-1830, México,
Senado de la Republica- El Colegio de México, 1987, p. 228.
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circunscribia a la pregunta ¢;como lograr un gobierno nacional fuerte en el marco de la
federacion? La salida centralista vendra después, pero por el momento incluso Bustamante
es federalista, lo cual no le impide tratar de reducir la influencia de los federalistas mas
exaltados en los estados y el Congreso. Lo importante de este breve periodo de gobierno
fue que la accion politica que adoptaron el presidente y su gabinete, fue una accion politica
que va a dar lugar a muchos agravios. La linea de accion politica implicaba decisiones que
fueron vistas por buena parte de la clase politica como atentatorias contra las libertades
publicas, la inviolabilidad de los representantes populares o las formas de integracion de
poderes locales en los estados de acuerdo a sus propias constituciones.

La asuncion del mando por Bustamante marcé la acentuacion de dos tendencias. De
un lado, se incrementd la polarizacién de la clase politica, con el eje estados-gobierno
federal como el mas candente y con la cuestidn constitucional de la sucesion convertida ya
en un verdadero embrollo. De otro, la accion politica del gobierno va a contribuir a definir
los campos con la inclusion de corporaciones y actores politicos tradicionales. El encargado
de esta linea de accion fue Lucas Alaman, ide6logo y operador politico de primer orden de
los hombres de bien, al asumir la secretaria del Despacho de Relaciones. Si Lorenzo de
Zavala fue el primer y distinguido manipulador electoral, Alaman fue el primer secretario
encargado de las relaciones interiores que ejercio su cargo a plenitud. Para las elecciones
intermedias del afio treinta, que renovaban toda la camara baja y parte del Senado, el
emprendedor ministro se propuso derrotar en toda la linea a la oposicién yorkina. Para ello
no s6lo echdé mano de las comandancias militares, como ya estaba al uso del dia, sino que
hizo participar a la Iglesia convirtiendo a algunos obispos y prelados connotados en agentes
electorales e incluso en candidatos.? Asi, de repente, las facciones dominantes en los
estados yorkinos vieron alzarse en su contra a los miembros de una corporacion tradicional,
cuya ingerencia en cuestiones politicas y electorales de inmediato calificaron de ilegitima,
antecedente para el anticlericalismo de los liberales posteriores, verdaderos herederos de

los yorkinos. Que Alaman concluyera que tenia que actuar asi resulta natural ya que sus

62 - En su peculiar estilo y de manera sintética, Mora apunta: “Don Lucas Alaman no se arredro, y fundado en
el principio ciertisimo de que las revoluciones no se hacen con leyes, impuls6 o dejé obrar a los poderosos
agentes de su administracion, el clero y la milicia [...] Los dos grandes agentes del hombre son el pensamiento
que dispone y la accién que ejecuta; el clero se encarg6 de dirigir el primero y la milicia de reglar la segunda
[...] al clero toco sefialar los que no pensaban bien y a la milicia, el perseguirlos.” Mora Op. cit., pp. 303-304.
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adversarios eran los expertos electorales y duefios de la democracia baja, y para
contrarrestarlos el ministro del interior no dudoé en usar tanto la amenaza del ejercicio de la

fuerza por medio de las comandancias militares, como la disuasion espiritual de la Iglesia.

Pero no contento con ello, Alamén también se propuso intervenir en el régimen
interior de los estados utilizando al Congreso para anular elecciones locales. Estas
anulaciones son histéricamente relevantes por dos motivos. Primero, porque ilustran como
un defecto en la ingenieria constitucional puede ser aprovechado para reducir al contrario.
Y segundo, mucho més importante, porque inauguraron una nueva época en la politica
mexicana: gobernar desapareciendo institucionalmente al adversario. Esta estrategia
iniciada por un conservador sera adoptada por la siguiente generacion de liberales, que a
partir de la restauracion de la Republica haran un uso generoso de la desaparicion de

poderes.

Pero si en la camara baja dominaban los yorkinos, ;cémo hizo Alaméan para lograr
sus propositos? La respuesta nos la da él mismo. A proposito de como logrdé que el
Congreso aprobara el plan de Jalapa, afirma que aprovechoé un defecto constitucional en el
proceso de formacion de las leyes: cuando, tras el primer rechazo de un acuerdo en la
colegisladora, la camara de origen insistia en la aprobacién con los votos de las dos
terceras partes de los legisladores presentes, este acuerdo era ley si la otra no lo rechazaba,

de nuevo, pero ahora con las dos terceras partes de los votos. Nos dice:

De esta manera, estando a favor del plan de Jalapa mas de las dos terceras partes del senado, y no
habiendo contra él igual proporcion de diputados, el senado fue desarrollando por este medio todas
las consecuencias que del mismo plan debian resultar. Asi se declar6 por el congreso, que el general
Guerrero tenia imposibilidad para gobernar la republica, y como con esta declaracion para nada se
tocaba & los actos electorales, Bustamante qued6 gobernando como vicepresidente, sin ninguna
contradiccion. En el desérden que habia habido en las elecciones de los congresos y gobernadores de
los Estados, era facil encontrar motivos para anularlas, y asi se hizo en todas las que convino.

La andanada de Alaman se dirigio contra los estados yorkinos mas poblados y con

mayor nimero de representantes federales. A Veracruz, Estado de México, Michoacan y

83 - Alaman, Op. cit., p. 850.
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Jalisco se les anularon elecciones totales o parciales de las legislaturas locales; en el caso de
Michoacan, ademas, se anuld el decreto que designaba gobernador a Tomas Salgado
Albarran, partidario de Vicente Guerrero. % Para neutralizar a la Camara de Diputados,
donde Alaméan no las tenia todas consigo, hubo representaciones de generales, jefes y
oficiales para presionar a la cdmara a fin de que aprobara los acuerdos del Senado sobre
desaparicion de legislaturas estatales.®® Pero a los estados no se les iba a doblegar
unicamente con anulaciones de elecciones locales; esta via tenia un limite, y la medida se
aplicé solo a los estados mas decididamente federalistas. Otra forma de imponer la voluntad
del gobierno a las entidades federativas fue activar, utilizando el articulo 4 del Plan de
Jalapa, a otros actores tradicionales, los ayuntamientos y los pueblos para que pidieran

sustitucién de autoridades locales.

Aqui vemos ya claramente perfilados dos elementos que violentan el statu quo
constitucional en la Republica. De entrada el refrendo de la ilegitimidad en la sucesion. Si
los yorkinos habian violado la Constitucion ante la ausencia de Gomez Pedraza, y si los
hombres de bien querian restaurar la legalidad, lo que procedia era calificar como legal la
eleccion de Gomez Pedraza y llamarlo a asumir el cargo. No lo hicieron asi porque los
hombres de bien se habian sentido abandonados por él y probaron suerte con Bustamante
para llevar adelante sus politicas. A una ilegitimidad se agrego otra, y en su momento les
seria reclamada. Por esos dias se inicia también el abuso de la garantia federal, pero no
utilizando al Senado para procesar gobernadores como lo habia hecho Gémez Pedraza, sino
anulando elecciones de autoridades estatales con una inconstitucionalidad evidente pues la
Constitucion del 24 era omisa al respecto. En el capitulo de las facultades del Congreso no
habia disposicion alguna que expresamente lo facultara para intervenir en los estados para

restaurar un orden constitucional supuestamente violentado por maniobras electorales. Al

64 - Alaman, Op. cit., nota 61 en p. 850. En la Camara de Diputados, los decretos se discutieron y aprobaron
para Jalisco en las sesiones del 9 de febrero, 2 y 29 de marzo; para Michoacan en las del 26 de febrero, 11 de
marzo y 15 de abril; para el Estado de México en las del 1° 4, 18 y 13 de marzo y el 7 de octubre; y
Veracruz el 20 de febrero y el 6 de marzo, todas del afio de 1830. Juan Antonio Mateos, Historia
parlamentaria de los congresos mexicanos de 1828 a 1831, [edicion facsimilar de la de 1854], Fernando
Zertuche et. al. (recopiladores), Serie I, Volumen Il, tomo 4 de la Enciclopedia parlamentaria de México,
Instituto de Investigaciones Legislativas- LVI Legislatura de la Camara de Diputados, 1997.

85 -Sesion de la Camara de Diputados del 4 de marzo de 1830 en Ibid.

6 - Josefina Z. Vazquez “Introduccion” en Planes en la nacion mexicana, Libro Dos: 1831-1834, México,
Senado de la Republica- El Colegio de México, 1987, p 11.
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contrario, los articulos 49 y 50 fraccién XXX prohibian al Congreso emitir leyes y decretos
para intervenir en la administracion interior de los estados. En cambio, si estaba facultado
para interpretar y resolver dudas sobre las disposiciones constitucionales. Por ello la salida
a las propuestas del ministro Alaméan fue una interpretacion forzada de los articulos 158 y
164. El primero establecia que las legislaturas estatales serian electas popularmente, y el
segundo articulo sefialaba que el Congreso general podia emitir leyes y decretos para hacer
efectiva la responsabilidad de los que quebrantasen la Constitucion. Y decimos que fue una
interpretacion forzada porque una cosa era hacer efectivas las responsabilidades por un
quebranto constitucional y otra muy diferente anular elecciones estatales.

La ofensiva politica de Alaman tuvo consecuencias en varios frentes. Ante todo
resultaba obvio que se violaba la Constitucion al agredir a los estados y desaparecer
legislaturas. Para los federalistas convencidos, la Constitucion del 24 no se habia
compuesto para alterar el orden federal, sino para hacer que lo respetara el gobierno
nacional. Ademas, la ofensiva politica de Alaman era tan abrumadora que para algunos
cancelaba a las elecciones como via legitima de accion politica. La desaparicion de
legislaturas implicaba para los contemporaneos una doble vulneracion constitucional: a los
derechos politicos y a la forma de integracion de los poderes publicos. Si hasta el afio
treinta los yorkinos acusaron una division entre exaltados proclives a la democracia baja y
moderados que buscaban en la Constitucion la forma de encaminar la vida politica, la
ofensiva de Alaméan llevd a no pocos de estos ultimos a coincidir en los exaltados, y
postular que la Unica salida que quedaba era la revuelta.

Alaman no fue el Unico que recurrio a actores politicos tradicionales. El tema del
dia era la inconstitucionalidad del gobierno de Bustamante. Ante un nuevo
pronunciamiento de la inevitable guarnicién de Veracruz a principios de 1832, que
planteaba la necesidad de regresar al pais a la via de la constitucionalidad, el secretario de
Guerra José Antonio Facio envio agentes a varios estados para promover actas de adhesién
al gobierno entre pueblos y ayuntamientos.®” En el capitulo siguiente regresaremos a este

tema; por lo pronto baste sefialar que la ruta seguida nos indica que la basqueda de apoyo

67 - Ibid., p. 12.
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estaba regida por un razonamiento primero militar y después politico: se trataba de los
estados de México, Jalisco, Oaxaca y Michoacan, casi el mismo camino que habia seguido
Santa Anna en su revuelta anterior. Militarmente se buscaba evitar un movimiento
envolvente sobre la Ciudad de México en caso de que prosperara la revuelta veracruzana.
Politicamente, al igual que su colega Alamén, el secretario de Guerra recurria a actores
tradicionales que no veian con buenos ojos las instancias estat